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RESUMEN EJECUTIVO

El analisis del Pago por Servicios Ambientales Hidroldgicos (PSAH) para aguas
superficiales bajo un esquema de voluntariedad regulada o normada para la cuenca del
Lerma-Chapala requiere de conocer mejor la complejidad de la interaccién entre los
servicios que puede brindar un ecosistema complejo con los usos y necesidades de los
distintos usuarios asentados dentro de la misma.

El analisis aqui planteado que explora la instrumentacién de un mecanismo de
PSAH se divide en dos partes: la primera se refiere propiamente al estudio
socioecondmico, mientras que el segundo se centra en el estudio de las bases legales
(enmarcado en la perspectiva del Derecho Ambiental).

La justificacion de un esquema de PSAH para aguas superficiales en dicha cuenca
radica en que ésta se le identifica como deficitaria y altamente contaminada, que se
mantiene bajo una fuerte presion sobre sus recursos hidricos y naturales. La
disponibilidad del agua superficial estd declarada como nula y gran parte de los
acuiferos que se localizan dentro de ella se encuentran sobreexplotados (IMTA, 2009).
Esta situacion se complica mas aun toda vez que la disponibilidad natural media anual
per cdpita de 513 m*/hab/afio, con importantes variaciones en la regién, (CONAGUA,
2010a) es relativamente menor comparado con el promedio nacional de 4,288
m>/hab/afio para el afio 2008 (CONAGUA, 2010b); ademas del aumento en la demanda
del recurso hidrico y; la creciente competencia entre usos, usuarios y las entidades
federativas que conforman la cuenca.

Dada la existencia de los serios problemas mencionados, en ultima instancia uno
de los objetivos centrales de este estudio, es el fortalecimiento de un manejo integral y
sustentable en el tiempo de la cuenca.

A partir de este trabajo de investigacion se determino la poblacion objetivo para
la aplicacion del programa a partir de un esquema voluntario, la Disposicion a Pagar
(DAP) por parte de los usuarios urbanos, los montos de compensacion para aquellos
usuarios de riego que decidan adherirse a la propuesta, y la cantidad de hectareas de
riego involucradas ya sea por reduccion de superficie cultivable y/o por las tecnologias
de tecnificacion. Finalmente se propone incluir el manejo integral y sustentable en los

PROPUESTA PARA INSTRUMENTAR UN MECANISMO DE PAGO POR SERVICIOS AMBIENTALES HIDROLOGICOS EN LA
CUENCA DEL RIO LERMA-CHAPALA, MEXICO.

1



sistemas agroforestales que correspondan a los diferentes tipos de regiones ecolégicas
en la cuenca.

El parametro de comparacion con referencia a la posibilidad de liberar
excedentes de agua superficial en la cuenca sera la productividad media del agricultor,
por lo que se estima que en promedio se beneficien poco mas de 81 mil hectareas entre
superficies forestales y agricolas. A cambio se pueden recuperar para generar un caudal
ecologico del orden de 70 millones de metros cubicos de agua superficial. Estos
resultados, en promedio, requieren la captacion de 217.5 millones de pesos anuales.
Dicho monto debe ser consensuado y acordado por los diferentes estados, municipios y
sistemas operadores de agua involucrados.

Dados los resultados sobre la Disposicion a Pagar, encontramos que existen
condiciones socioecondmicas para la gestiéon y desarrollo de un Sistema de Pago por
Servicios Ambientales Hidroldgicos, proponiéndose un cobro a usuarios urbanos de
cinco pesos mensuales por un periodo de cinco afios a partir de un marco regulatorio.
Dicho pago podria ser factible incrementarlo conforme al aumento de la inflacién anual.

Los principales objetivos del sistema de PSAH propuesto seran:

El no uso de agua de riego superficial concesionada;
La tecnificacién del riego agricola;

El manejo agroforestal y;

vV V V V

La compra de derechos de agua superficial y uso de suelo donde se ubiquen
humedales, ojos de agua y manantiales para destinarlos a su conservacion.

Para el logro de estos objetivos se deben aplicar y combinar los criterios de
normatividad y voluntariedad en el Pago por Servicios Ambientales Hidrologicos (PSA-
H), a efecto que el esquema sea factible y sostenible en el tiempo. Esto requiere de
lograr acuerdos basicos entre los diferentes actores que participan en la gestién y usos
del agua.

Cabe remarcar que el pago por servicios ambientales como instrumento de
politica ambiental y, especificamente como herramienta para el uso y aprovechamiento
sustentable de las aguas nacionales, es un tema aun muy poco explorado por la
doctrina y la legislacion en la mayoria de los paises del mundo. Aunque desde hace
algunos afnos operan en México algunos esquemas de pago por servicios ambientales,
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particularmente en al area forestal, lo cierto es que éstos no permiten la internalizacion
de los costos ambientales por parte de los usuarios de dichos servicios sino que
descansan fundamentalmente en una politica de subsidios estatales hacia los
propietarios de los bosques, tratando con ello de incentivar una modificacion de su
conducta que permita la conservacion del recurso.

De otro lado, aunque diversas leyes tanto federales como locales aluden a la idea
del pago por servicios ambientales como una estrategia novedosa en la preservacion
del equilibrio ecolégico, ninguna de ellas establece un marco regulatorio adecuado que
permita la implementacion eficiente y eficaz de un sistema de pago por servicios
ambientales, por lo que hasta ahora los esquemas de pago por servicios ambientales
gue operan en México carecen de un soporte juridico adecuado.

En contraste, en los paises en donde se han establecido politicas ambientales
basadas en esquemas de mercado previamente se han aprobado leyes que establecen
los principios y reglas que rigen su funcionamiento, verbigracia la Ley 3001/2006 de
valoracion y retribucién de los servicios ambientales de Paraguay.

En el caso especifico de la cuenca del rio Lerma-Chapala, en donde se enfrenta
una problematica de competencia entre diferentes usos del agua en un escenario de
escasez del recurso, se ha propuesto, como solucion a esta problematica, un sistema de
pago por servicios ambientales hidrolégicos que se encuentra perfectamente descrito
en el documento técnico del estudio.

Sin embargo, la implementacién del sistema propuesto por el sistema
mencionado, exige la construccién de un marco juridico que le de soporte, pues una
politica ambiental de tales caracteristicas actualmente no cuenta con fundamento en el
sistema juridico vigente.

Con ello, se trata de evitar caer en la férmula adoptada por diversos programas
ya existentes de pago por servicios ambientales, en los cuales el funcionamiento del
sistema se encuentra regulado por instrumentos juridicos tales como bases de
operacion, reglamentos o simplemente programas que carecen de la debida
fundamentacion en una ley.
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En razén de lo anterior, el presente trabajo propone la presentacion de una
iniciativa de Ley ante el Congreso de la Union que dote y blinde al sistema antes
referido del soporte legal necesario para su adecuado funcionamiento.

La iniciativa mencionada parte del analisis socioecondmico de este trabajo.
Debemos precisar que ésta no es exhaustiva, pues muchos de los aspectos relativos a la
operatividad del sistema de pago por servicios ambientales se dejan para ser
desarrollados por las reglas de operacion que, con base en dicha ley, habran de dictarse
en el futuro dado su respectiva aprobacion.

La propuesta legislativa mencionada pretende complementar las disposiciones de
la legislacion vigente en la materia, tales como la Ley de Aguas Nacionales y la Ley
Federal de Derechos, a fin de modificar, en algunos casos, las disposiciones de dichas
leyes que de una manera u otra representan obstaculos para la instrumentacion del
sistema de PSAH y en otros, el establecimiento de normas juridicas que siendo
inexistentes en el marco legal vigente, son indispensables para los efectos de la
aplicacion de la nueva politica ambiental que se propone.

Dicha propuesta comprende todos y cada uno de los diferentes requerimientos
juridicos fundamentales del sistema de pago por servicios ambientales, a saber:

» La definicién de los servicios ambientales hidroldgicos.
» La identificacién de proveedores y usuarios de los servicios.
» El establecimiento de los mecanismos de pago que incluyen:
e El Derecho por servicios ambientales.
e El Destino especifico de esa contribucidn para el pago por servicios.

e El fondo como fideicomiso publico en el cual se fideicomiten los recursos
recaudados para el PSAH.

» El establecimiento de las instancias de gestion del sistema de pago por
servicios ambientales, tales como el consejo técnico del fondo y el registro de
prestadores de servicios ambientales.
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» La definicion de los documentos con base en los cuales funciona el sistema
de pago por servicios ambientales tales como el certificado y el bono de
servicios ambientales

De esta forma se pretende que el establecimiento y operacion del PSAH en la
cuenca del rio Lerma-Chapala, cuente con el marco regulatorio necesario.

Desde cualquier perspectiva que se analice, consideramos que las bondades del
programa aqui propuesto, y su aplicacion, aportarian grandes beneficios no solo a los
actores sociales que habitan en la cuenca, sino también a los ecosistemas que ahi se
asientan. Reduciendo las externalidades nocivas se cumple con el objetivo central de
aumentar el caudal ecologico del rio y con ello la recuperacién del lago de Chapala y
demas cuerpos de agua en la cuenca.

Remarcamos la importancia de retomar la propuesta aqui planteada para la
propuesta y puesta en marcha de un esquema o mecanismo de PSAH que esta
coordinando la SEMARNAT en el Grupo Especializado de Sustentabilidad (GES) dentro
de la Comision de Operacion y Vigilancia (COVI) del Consejo de Cuenca Lerma Chapala
en el marco del punto “J” de la clausula sexta (compromiso de las partes) del Anexo 5
Convenio de Coordinacion y Concertacion firmado en diciembre de 2004 y ratificado en
las actas del Acuerdo 3. CCLCH.COVIL.CXXII del Acta de la CXXII Sesién Ordinaria de la
COVI y el Acuerdo Cuarto del Acta de la Décima Sesion Ordinaria del Consejo de
Cuenca Lerma Chapala.
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INTRODUCCION

JUSTIFICACION

En México la cuenca Lerma-Chapala-Pacifico es una de las mas importantes. Atraviesa
desde el centro hasta el occidente del pais, representando el 7% del territorio nacional
donde habitan mas de 19 millones de personas (REDLERMA). Tiene una disponibilidad
per capita de 513 m?/afio y en ella se asientan cuatro grandes lagos: Chapala (8,126
millones de m3), Cuitzeo (920 millones de m?), Patzcuaro (550 millones de m?) y Yuriria
(188 millones de m®) (CONAGUA, 2010).

Es innegable la importancia econdmica, comercial y social de la region, puesto
que en ella se produce casi el 17% del PIB nacional (CONAGUA, 2010). Sin embargo, la
cuenca se encuentra en un estado de sobreexplotacion y enfrenta problemas tales como
la contaminacién progresiva de sus cuerpos de agua, la escasez relativa de su caudal, asi
como una creciente demanda y falta de acceso al recurso. Por dicha razén los cinco
Estados pertenecientes a la cuenca del rio Lerma-Chapala firmaron un convenio de
manejo del agua superficial de la cuenca en diciembre de 2004, mismo que se analiza
en el Anexo 1.

A pesar de ello, no ha sido posible atender y regular de la mejor manera la
demanda, asi como tampoco mejorar la disponibilidad del recurso para los diversos
usos del agua. En este sentido y bajo esta problematica se propone un esquema de
Pago por Servicios Ambientales Hidroldgicos (PSAH) con la finalidad de atender el
aumento de la disponibilidad de agua superficial en la cuenca, particularmente en el
cauce principal del rio Lerma y el lago de Chapala.

Considerando las actuales reglas del juego en el mercado y la regulacién del
agua, consideramos que aun no existen condiciones politicas y de orden juridico y legal
adecuadas para la implementacién de un esquema de PSAH en la cuenca. Por ello el
presente trabajo realiza un analisis del concepto de este esquema y sus implicaciones en
el actual orden juridico para su implementacién en nuestro pais.

A la luz del orden juridico vigente en México, el pago de servicios ambientales, en
general, como instrumento de politica ambiental no se encuentra plenamente
contemplado ni en la LAN ni en otras disposiciones juridicas relativas a la proteccion y
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conservacion de los recursos naturales en México (Gonzalez, 2009). Particularmente, el
Sistema de Pago por Servicios Ambientales Hidrologicos (SPSAH) que se propone, no
solo no tendria suficiente soporte legal, sino que en diversas partes de su estructura
entraria en contradiccion con lo que actualmente disponen las leyes mexicanas. Por otra
parte, el estudio del marco juridico vigente en la materia nos muestra que aunque ya
existen en el pais algunos programas de Pago por Servicios Ambientales (PSA), en la
mayoria de los casos éstos carecen del adecuado soporte juridico pues se ha pretendido
su implementacion a través de instrumentos normativos de inferior jerarquia, tales como
las llamadas reglas de operacion o simples programas administrativos (véase por
ejemplo las reglas de operacion del Programa para el Pago por Servicios Ambientales
Hidrologicos del Estado de México, publicado en la Gaceta Oficial del 24 de diciembre
de 2009).

Por lo anterior, es necesario definir un marco regulatorio especifico para la
adecuada implementacion del SPSAH en la cuenca del rio Lerma-Chapala dadas las
propuestas y los resultados del analisis socioecondmico que se expone mas adelante.

OBJETIVOS

Entre los objetivos de este estudio se encuentran los siguientes:

» Desarrollo de una propuesta para instrumentar un Mecanismo o Sistema de
Pago por Servicios Ambientales Hidrologicos (SPSAH) para la cuenca del rio
Lerma-Chapala.

» Estimar la Disposicion a Pagar (DAP) por parte del uso publico urbano y los
usuarios de riego de la cuenca Lerma-Chapala en funcion de los servicios
ambientales hidrologicos que reciben de la misma. También se analiza la
Disposicion a ser Compensados (DAC) por parte de los regantes de la cuenca.

» Diseflo de un fondo y propuesta de un fideicomiso con recursos propios y
sostenibles para apoyar dicho mecanismo a lo largo del tiempo, que permita
recabar recursos y destinarlos a los duefios de tierras forestales que realicen
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>

practicas de manejo y/o conservacion de sus bosques, asi como a los
regantes que liberen agua de riego superficial al cauce del rio Lerma®.

Analisis de la legislacion vigente a fin de identificar cuales de los
requerimientos del sistema son atendidos y comprendidos y cuales no, por el
andamiaje legal en el orden juridico vigente.

Definir un marco legal y hacer una propuesta de iniciativa de Ley con un
soporte juridico eficiente que permita la operacion del SPSAH en la cuenca
del rio Lerma-Chapala basado en el principio de voluntariedad de la
participacién en el mercado de caracter regulada.

ACTIVIDADES REALIZADAS

Dentro de las caracteristicas del estudio, las actividades realizadas fueron:

>

Revision de la literatura para identificar lecciones aprendidas y casos
practicos de mecanismos de PSAH en México y otros paises.

Revision del marco juridico nacional, estatal y comparado relacionado con el
uso y aprovechamiento de aguas nacionales y con el de servicios
ambientales, especificamente los hidrologicos.

Aplicacién de una encuesta en 16 ciudades de la cuenca del rio Lerma-
Chapala para obtener o conocer la Disposicion a Pagar (DAP) por parte de los
usuarios urbanos y de riego.

Entrevistas a los usuarios de riego de agua superficial para estimar la
Disposicion a ser Compensados a cambio de liberar agua al cauce del rio
Lerma.

Entrevistas con los tomadores de decisién de la cuenca (Representantes del
Organismo de Cuenca Lerma Santiago Pacifico, asi como de los Distritos de
Riego) para conocer sus opiniones en relacion al mecanismo propuesto de
PSAH.

Entrega de un proyecto de iniciativa de Ley.

1 . . .y ~ .
En este estudio no se estiman montos de compensacion a los duefios de tierras forestales, como

tampoco costos de restauracién ecoldgica. Sin embargo, consideramos muy importante tomarlos en

cuenta en un contexto general e integral para la conservacion de la cuenca.
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» Entrega de informes parciales y un informe final del estudio.

METODOLOGIA

En lo que respecta a la metodologia, sobre todo para el estudio técnico, a continuacion
se presentan de manera resumida las principales técnicas y métodos de investigacion
que se sugieren aplicar en este tipo de estudios, dependiendo de la conveniencia y
pertinencia.

a. Valoracién Contingente y Disposicién a Pagar (DAP). Para este caso se busca
establecer cuales son las preferencias declaradas a través de encuestas por
parte de los usuarios de la cuenca y sus servicios ambientales.

b. Costo de Oportunidad. Este método permite conocer cuél es la disposiciéon a
ser compensado por parte (y a favor) de los usuarios de agua de riego a
través de la cesion de derechos de agua y cuyo uso o receptor final seria el
lago de Chapala.

c. Meétodo del Costo de Viaje. Con esta metodologia se pretende estimar los
beneficios econdmicos directos e indirectos de mantener en condiciones
propicias un bien ambiental a través de encuestas por parte de los turistas o
visitantes de la region?

La explicacion del enfoque y la metodologia en extenso se analizan y presentan
en anexos.

2 . .
Para este caso no se presentan los resultados obtenidos ya que no inciden en el esquema propuesto.
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PARTE L
ESTUDIO SOCIOECONOMICO
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1. CARACTERIZACION Y PROBLEMATICA DE LA
CUENCA

De los 23 cuerpos superficiales existentes en la cuenca Lerma-Chapala —que ocupa 48
mil kilbmetros cuadrados—, 52% esta contaminado o altamente contaminado; 39% tiene
poca inficién y tan sélo 9% cuenta con calidad aceptable. En la zona operan 64 plantas
de tratamiento de aguas residuales, que sanean Unicamente 30% del volumen total
descargado en la region, segun lo sefialado por el Acuerdo de Coordinacién 2004-2012
firmado el mes de marzo del 2004 por los Estados de México, Querétaro, Guanajuato,

Michoacéan y Jalisco.

Figura 1. Delimitacion de la cuenca del rio Lerma-Chapala

Fuente: INE, 2006a.

La cuenca Lerma-Chapala representa una region estratégica para el desarrollo de
México, al concentrar a mas del 10% de la poblacién del pais y generando anualmente
mas del 10% del Producto Interno Bruto (PIB) nacional (s6lo la parte Lerma-Chapala).
Adicionalmente, cohabita y abreva la segunda zona metropolitana mas poblada del pais
y en la prolongacion de su cauce (rio Santiago) se han construido las 3 mayores
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hidropresas de las dos ultimas décadas. Sin embargo, la dinamica de crecimiento

socioecondmico que la caracteriza, la lleva a enfrentar severos problemas relacionados

con la degradacién y el deterioro del medio ambiente, constituyendo el uso y la

explotacién de sus recursos naturales hoy en dia, mas que una oportunidad, una
limitante para su desarrollo (IMTA, 2009).

Dentro de la cuenca se detectaron las siguientes problematicas:

YV V V V V V V V V VY

>

Escasez del recurso®,

Alto crecimiento de la demanda.

Creciente competencia entre usos, usuarios y entidades federativas.
Contaminacion de cauces y acuiferos.

Sobreexplotacién de acuiferos.

Pérdida del caudal ecoldgico.

Bajas eficiencias en el uso agricola y municipal.

Ocurrencia de fendmenos hidrometeoroldgicos extremos.
Insuficiente inversion en el sector.

Falta de acciones encaminadas a impulsar la cultura del agua y el pago
adecuado de tarifas a los diversos usuarios.

Insuficientes sistemas de medicién sobre la cantidad y calidad del recurso.

Para atender los problemas de captacion, uso y distribucion de este recurso y los

conflictos que surgen entre distintos usuarios, la mayoria de las naciones han

reconocido que las cuencas hidroldgicas constituyen los territorios adecuados para

medir, administrar, planificar y organizar la gestion de manera mas eficaz e integral del

agua (CONAGUA, 2006). Esto adquiere mayor relevancia toda vez que la mayoria de las

cuencas del pais sufren de un grado de presion fuerte del recurso hidrico como se

ilustra en la Figura 2.

> Como se sefalé mas arriba, la disponibilidad natural media anual es de 513 en m®/hab/afio, con
importantes variaciones en la Region (CONAGUA, 2010).
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Figura 2. Grado de presion del recurso hidrico por region Hidrolégico-
Administrativa

Grado de presion
sobre el recurso hidrico .,

- Muy fuerte (>100%)
Fuerte (40% - 100%)
Media fuerte (20% - 40%)

B Moderada (10% - 20%)

- Escasa (<10%)

Regiones Hidrologico-Administrativas

Fuente: CONAGUA, 2008.

En resumen, es de notarse, que dicha cuenca es una de las mas importantes del
pais, tanto por su actividad econdmica, por su extension geografica, asi como por su
nivel de vulnerabilidad, sobreexplotacion y degradacion del recurso hidrico. En
consecuencia, los rios y afluentes que la riegan y alimentan constituyen un territorio
hidrografico propicio para la gestion integral del agua, asi como para impulsar
proyectos de sustentabilidad a mediano y largo plazo. En este orden de ideas, la
propuesta de PSAH constituye solo una de las muchas directrices para lograr este
objetivo.
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2. PAGO POR SERVICIOS AMBIENTALES
HIDROLOGICOS

2.1. INTRODUCCION

Se reconoce la gran importancia econdmica, social y ecolégica que tiene esta area en
términos de los servicios ambientales que brinda a la poblacion en general y a la
industria, particularmente en las zonas metropolitanas de Guadalajara, Toluca,
Guanajuato y Celaya, entre otras. En la siguiente figura podemos observar la vinculacién
existente entre funciones y servicios ecosistémicos, mismos que al entrar en contacto
con la poblacién y sus actividades antropogénicas, se convierten en servicios
socioecosistémicos.

Figura 3. Clasificacion de los servicios ecosistémicos

Cultural:

Servicios
ecosistémicos

Regulacion:

Fuente: Elaboracion a partir del Millennium Ecosystem Assessment, 2005.

Por su parte, el Pago por Servicios Ambientales (PSA) suele tomar como marco
de analisis el mercado de tierras, donde los usos del suelo compiten entre si de acuerdo
con los beneficios econdmicos que generan. En este sentido, el uso del suelo destinado
a la conservacion tiene la limitacién de que sus productos son recursos naturales
renovables y prestan invaluables servicios ambientales, sin embargo, éstos
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generalmente no tienen un precio o un valor bien definido en los mercados en que
participan, los beneficios son capturados por otros agentes a nivel local, regional o
global o incluso puede no haber un mercado especifico para ellos (Hernandez, 2008).
Por esta razon, en la economia ambiental los servicios ambientales se engloban bajo el
concepto de externalidad positiva.

Una externalidad positiva es un evento cuya ocurrencia impacta de manera positiva las
actividades econdémicas de otros agentes, aunque su generacién no lleve asociados unos costos
directos o no exista una compensacion directa por dicho beneficio.

Por ello, desde la perspectiva del bienestar social y el de los propios ecosistemas,
se deben promover las externalidades positivas y que las acciones de los diversos
agentes favorezcan su provision.

En esta linea de accién y conocimiento, el mecanismo de PSA esta pensado para
atender la desventaja competitiva del uso en conservacion respecto a otros usos,
promoviendo la dotacién eficiente de Servicios Ambientales (SA) y recursos naturales,
disminuyendo asi las externalidades negativas.

El objetivo de un PSA es crear un mercado para la provision garantizada de un servicio ambiental.
Los beneficiarios del SA en cuestién (demandantes-usuarios) y los tomadores de decisiones sobre
los espacios donde se genera (oferentes) deben ser consientes de la existencia de ese servicio y
de su flujo desde las tierras del segundo grupo hacia las actividades del primero. Es decir, las
condiciones ideales del esquema coinciden con las condiciones ideales de un mercado, donde los
agentes participan porque reconocen que existe un bien en transaccién al cual otorgan un valor.

La institucidon que cuenta con mayor experiencia practica acumulada en el uso del
esquema PSA, es el Centro para la Investigacion Internacional en Actividades Forestales,
mejor conocido por sus siglas en inglés, CIFOR. Esta organizacion define oficialmente un
PSA como una transaccion voluntaria donde un SA bien definido (o un uso del suelo
correspondiente) esta siendo “comprado” por (al menos) un comprador del SA a
(minimo) un proveedor del SA si y solo si la provision del SA estd asegurada
(condicionalidad) (Wunder, 2008).

La implementacion de PSA en los Ultimos afios se ha concentrado en ecosistemas
de paises en via de desarrollo sobre servicios hidrologicos, edafoldgicos, de secuestro
de carbono y de conservacion de biodiversidad. Muchos ecosistemas proveen varios de
estos servicios de manera sinérgica, de tal suerte que en algunos casos se ofrecen
organizando paquetes de pago y/o se involucran diferentes tipos de demandantes.
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Por ejemplo, dentro de los servicios hidrologicos asociados a bosques existe una
amplia variedad. Los principales son incremento de la escorrentia, mejor calidad del
agua, mayor flujo durante temporada seca, reduccion de crecientes, promocién de
mayor precipitacion y aumento en la recarga de acuiferos (Hernandez, 2008).

Entendido desde esta vision de voluntariedad en la generacién de mercados,
para que se establezca un PSA, los agentes involucrados oferentes y demandantes,
deben incurrir en la menor cantidad de transacciones posibles y tener certeza sobre los
derechos de propiedad y el uso de los recursos que generan el servicio ambiental y la
externalidad positiva que se quiere impulsar. Lamentablemente en sistemas
socioecondmicos complejos donde los derechos de propiedad y uso de los recursos no
estan claramente definidos o son de uso comun, los costos de transaccion entre los
agentes pueden ser muy elevados. Siendo este el caso parte de la problematica del uso
de agua en México.

Por lo antes expuesto, resulta importante modificar algunos supuestos teodricos y
practicos tradicionales del PSA utilizando un sistema en el cual la voluntariedad de
participacion de los agentes sea regulada; ello con el fin de adecuarse a criterios y
politicas acordes con el sistema de ordenamiento social existente y su adaptacion al
mismo.

Una de las condiciones preliminares para la gestion y desarrollo de un sistema de
Pago por Servicios Ambientales es la integracion entre el y/o los proveedores de los SA
y el y/o los demandantes de los mismos. La demanda de SA crea un fondo que permite
pagar a los proveedores por modificar el comportamiento de sus actividades. Siendo en
este caso de estudio los principales proveedores de SA los propietarios del bosque, asi
como los usuarios de riego que no hacen uso del agua concesionada, sea de manera
parcial o total segun le convenga. Se debe precisar que ello no implica una compra-
venta de los derechos de concesion por si mismos. La finalidad es potencializar las
externalidades positivas que brindan estos proveedores de manera consciente o
inconscientemente.

Esquematicamente, la propuesta se puede resumir en la siguiente ilustracion.
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Figura 4. Esquema de oferta y demanda de agua

Demandantes
Sistemas :]
agricolas Ecosistemas 7
—— J :ﬂ\_fe_r;._o_s______.-----""""

Agua potable
Hidroeléctricas
Industria
Turismo
Pesca

N

Disposicion a pagar normada

Fondo de PSA-H

Oferentes

Disposicion a aceptar voluntaria

No uso del agua Ahorro de agua Conservacion Compra de
de riego | por la del uso de suelo humedales y .
superficial ' tecnificacién del forestal ojos de agua )
concesionada riego

Fuente: Elaboracion propia.
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El desarrollo de este sistema parte por analizar y proponer tanto la creacién de
un fondo a partir de la Disposicién a Pagar (DAP) de los demandantes, siendo ésta en
parte voluntaria y en parte normada; asi como el uso del fondo como pago a los
proveedores del servicio, previa modificacion del comportamiento de los usuarios de
agua y suelo. Otro punto adicional en el que se debe seguir insistiendo serad la
modificacion hacia la alza de las tarifas que pagan los usuarios municipales por el
servicio hidrico. Las experiencias previas, de los programas en México (CONAFOR),
Costa Rica y Colombia, muestran que si sblo se trabaja con una de las partes, la
integracion del otro sector, suele ser mas costosa en términos politicos y operativos.

2.2. ESTUDIOS Y EXPERIENCIAS SOBRE PAGO POR SERVICIOS
AMBIENTALES

Existen diversos estudios y algunas experiencias sobre el tema de Pago por Servicios
Ambientales en México y otros paises. “En el tema de servicios hidrolégicos contamos
con ejemplos a todas las escalas: la experiencia nacional de Costa Rica y México, las
experiencias regionales de la India y Australia, el programa estatal de Nueva York
(compra de humedales), y los casos locales de Quito en Ecuador, Heredia en Costa Rica
y Coatepec en México” (Pagiola 2006, 12).

A continuacion se citan varios casos exitosos bajo esta modalidad, que abarca
proyectos destinados al recurso hidrico, bosques, tierras y contaminacion, entre otros:

En el caso de México, el Programa Nacional de Medio Ambiente y Recursos
Naturales 2001-2006 de la SEMARNAT reporta casos de pago de Servicios Ambientales
Forestales por Captura de Carbono para la mitigacion del cambio climatico, el que se
inicia en 2004, con una primera meta de pagar por la produccion de 200,000 toneladas
de bioxido de carbono equivalente adicional a lo largo de los 5 afos del programa.

Pago por Servicios Ambientales Forestales Hidrologicos. Este programa trabaja
en cuencas criticas y acuiferos sobre-explotados, con el compromiso de mantener una
cobertura del 80% durante los cinco afios de duracién del programa, CONAFOR realiza
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un pago anual de $300/ha y $400/ha para bosques templados y selvas
respectivamente®.

Pago por Servicios Ambientales Forestales y a la Biodiversidad. El Instituto
Nacional de Ecologia (INE), la Comision Nacional de Areas Naturales Protegidas
(CONANP) y la Comision Nacional para el Conocimiento y Uso de la Biodiversidad
(CONABIO) estéan trabajando en las Areas Naturales Protegidas, las Regiones Terrestres
e Hidroldgicas Prioritarias para la Conservacién de la Biodiversidad, las Areas de
Importancia para la Conservacion de Aves, las Areas de Humedales, las Unidades de
Manejo de la Vida Silvestre y las que reporten presencia de especies protegidas en las
Normas Oficiales Mexicanas. Se financian propuestas por hasta $500,000° con base en
un proyecto que reporte los mayores beneficios para la conservacién de la biodiversidad
y busca la participacién de las organizaciones sociales y ejidos.

La CONAFOR junto con el Banco Mundial, financiaron el afo de 2007 la
realizacion de ocho estudios definidos como “Areas Promisorias de Servicios
Ambientales” (APROMSA). Una de las caracteristicas de dichos estudios es que fueran
aplicados en Reservas de la Bidsfera y Parques Nacionales, tanto en el aspecto
hidrolégico como de la biodiversidad. Como parte de tales estudios, los referidos a
PSAH y mercados de agua, podemos mencionar el realizado y presentado en la Ciudad
de Monterrey intitulado, “Valoracién y Demanda de Agua en Areas Promisorias de
Servicios Ambientales: Parque Nacional Cumbres de Monterrey”. En este estudio se
obtuvo una Disposicién a Pagar por parte de los usuarios urbanos de 6.80 pesos
mensuales.

México (Fideco Agua de Coatepec, Veracruz). Este proyecto también esta
encaminado a recabar cuotas de los usuarios del uso del recurso hidrico dando
compensaciones a los productores del servicio ambiental hidrolégico del bosque.

* El mes de diciembre de 2004 el titular de la SEMARNAT, Alberto Cardenas Jiménez, al anunciar el Plan de
Accion para el 2005 sefalé una inversion de 400 millones de pesos al Programa de Pago por Servicios
Ambientales Hidrolégicos. Fuente:
http://www.semarnat.gob.mx/comunicacionsocial/boletines_2004_225.shtml|

>Este monto se modifica anualmente.
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PSA por carbono. En México entre 2003 y 2004 se han suscrito 623 contratos con

propietarios privados y ejidos y comunidades forestales, que cubren un area de 311,000

has. Y un monto total (pagado y/o comprometido) del orden de 736 millones de pesos.

Entre otros paises se destacan los siguientes:

>

>

Programa para la Agricultura Sostenible (PASOLAC) en América Central.

El Internacional Institute for Environment and Development reporta 39 casos
en los EEUU.

En Canada, el PSA por carbono cuyo demandante es Kioto y por la industria
de comercio de emisiones de carbono.

En Australia a través del fondo de inversion de carbono se ha ejecutado la
conservacion de la biodiversidad en el sector forestal, cuyos créditos
provienen del comercio de carbono de Kioto.

Pago por Servicios Ambientales en Ecuador (Quito), basado en el recurso
agua, como es la conservacion y proteccion de cuencas asi como el uso en las
areas agricolas, pecuarias, generacion eléctrica, recreaciéon y agua para
consumo.

Analisis Econdmico del Acuerdo por el Agua. Estudio de caso en el Municipio
de Celica, Loja, Ecuador®.

Colombia (Valle de Cauca). Se han creado derechos de propiedad colectiva
(adquisicion de tierras que generen servicios ambientales).

Colombia (Nacional). Existe un esquema de PSA impulsado para la operacion
de las Hidroeléctricas, con un esquema normativo que le permite obtener
recursos para la conservaciéon de estas cuencas.

Costa Rica (Nacional). Conservacion de Bosques a través del FONAFIFO para
el PSA, con base a la Ley Forestal 7575 “Proteccion de Bosques y Fincas”.

® Robert Yaguache Ordofiez, Tesis de Doctorado, Facultad de Economia, UNAM, México D.F, 2009
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» ONU (Mecanismo de Desarrollo Limpio de la Convencion sobre el Cambio
Climatico). Beneficios para el Mundo, cumple la funcion de regulacion
(Protocolo de Kioto), y de los proyectos de Mecanismos de Desarrollo Limpio
(MDL).

» Vietnam (Tierras Altas). El estado declara al bosque como proveedores de
productos tangibles e intangibles de acuerdo a su uso.

» Australia (New South Wales). Se han creado modelos ecolégicos vy
econdmicos para controlar la salinidad en este pais, asi como medidas de
mitigacion y un mecanismo de acreditacion entre los propietarios.

» EE.UU (Tar-Pamlico Basin). Basado en el recurso agua, promueve un marco de
impuesto e incentivos, tanto para contaminadores como para propietarios.

» EE.UU (Lower Boise River). Este proyecto trata de evitar la contaminacién
haciendo un papel de regulador, estableciendo incentivos a los
contaminadores puntuales y exige la ley para los contaminadores no
puntuales.

» EE.UU (Catskil and Croton watersheds (New York). Este proyecto esta
inmerso para la provision de agua potable, salud y estandares entre los
propietarios de la tierra a través de un esquema de compra de territorio.
Ejemplo similar se ha dado en New Jersey.

» India (Sukhomajri village). Proyecto sobre el derecho al uso del recurso
hidrico tanto para consumo humano como, para diferentes usos.

En la siguiente tabla se presenta un resumen de otras experiencias en el contexto
internacional.
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Tabla 1. Ejemplos de experiencias en el Pago por Servicios Ambientales

Principal Servicios Beneficiarios |Mecanismos de Mecanismos
Proyecto . . .
(Pais) servicio prestados (compradores | captacion de Proveedores de pago a
prestado conjuntamente | de servicio) beneficios proveedores
Biodiversi p —
FONAFIFO iodiversidad, rodu’caon de COﬁtratos . Pago por
. Agua carbono, belleza |energia individuales con |Terratenientes .
(Costa Rica) . . e S servicios
del paisaje hidroeléctrica beneficiarios
Lago usado por
Sukhomajri Reduccién de habitantes de Ninguno Residentes de la |Acceso a agua
(La India) sedimentacion ciudades de la  |Agua de riego |cuenca alta de riego
baja cuenca
Banca de Humgdgles y Usuarios de Topes y Inversionistas del |Pagos de
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Fuente: Pagiola, Bishop y Landell Mills, 2003.
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2.3. DEMANDA DE SERVICIOS AMBIENTALES: ENTRE LA
REGULACION, NORMATIVIDAD Y LA VOLUNTARIEDAD

Una de las grandes problematicas de los sistemas de pago por servicios ambientales es
la identificacion de usuarios que estén dispuestos a participar en un proceso de pago
por un servicio que suele carecer de precio y es de libre acceso en otras localidades
(Olivera y Hernandez, 2007). Esto significa que usuarios con altos niveles de consumo,
como las empresas y los grandes agricultores, tienen argumentos formales y legales por
los cuales no participar en este tipo de procesos’. Entre los principales argumentos
estan el pago de impuestos y concesiones para el uso del agua o los servicios conexos
que brindan los entornos naturales como las riberas de rios y sistemas forestales.

La mala gestion de agua en México ha llevado a situaciones de escasez del
recurso en muchas cuencas hidrograficas (SAGARPA, 2007). Siendo los usuarios de agua
superficial, como son las ciudades, los acuacultores, agricultores, los sistemas riberefios
y usuarios en general de las partes bajas y medias de las cuencas, los que sufren las
consecuencias de su manejo inadecuado.

Para paliar la escasez de fuentes superficiales de agua, estos usuarios se han visto
en la necesidad de recurrir a otro tipo de fuentes alternativas como la explotacion de los
acuiferos, el trasvase de cuencas o la implementacién de costosos sistemas de embalse.
Lamentablemente estas otras fuentes del recurso agua se encuentran relacionados con
el manejo de aguas superficiales y los problemas de manejo inadecuado de unos
repercuten, en el largo plazo, en el desempeno de las otras partes del sistema. Los
acuiferos cuando son sobreexplotados, secan cuencas aledafas y/o azolvan los sistemas
de embalse. Por lo que la implementacién de nuevos proyectos que amplien la oferta de
agua en las cuencas, es cada vez mas costosa y dificil de implementar.

Para este tipo de actores que sufren escasez del recurso y carecen de fuentes
alternativas viables, el Pago por Servicios Ambientales (PSA) es una opcion real de bajo
costo, la cual es factible de implementar con la adecuada institucionalidad (Hernandez,
2008).

7 Una de las principales razones es el pago por uso de agua establecido en la Ley Federal de Derechos.
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La vision tradicional del PSA parte de un sistema voluntario donde la disposicion
a pagar de cada usuario es la que establece la factibilidad de funcionamiento del
sistema. Infortunadamente el caracter voluntario y funcionamiento del pago por un SA
suele estar condicionada a la percepciéon de los usuarios, a su capacidad de
organizacion y a los costos de transaccion en los que se debe incurrir para hacer factible
un sistema voluntario. Por ello, en el mediano plazo estos esquemas dejan de ser
sostenibles, ejemplo de esto es el sistema de PSA desarrollado en la ciudad de Saltillo,
cuya permanencia ha sido dificil.

De esta manera, nuestra propuesta establece una modificacion a esta vision
tradicional y se implementa un sistema normativo, mediante el cual los usuarios, de
manera adicional al pago por el servicio de agua potable y alcantarillado deben aportar
de forma obligatoria y a manera de compensacién una cantidad destinada a la provisién
del servicio ambiental®. Ello no limita el que personas con mayor disposiciéon a pagar por
estos servicios ambientales puedan realizar donaciones a través del sistema y/o
fideicomiso. Esto permitira la obtencién de los fondos suficientes para desarrollar un
PSA sostenible en el tiempo; sin estar condicionados a la percepcién cambiante de los
usuarios sobre la escasez del recurso.

2.4. PROVISION DE SERVICIOS AMBIENTALES HIDROLOGICOS

Una vez establecido el fondo de PSAH es necesario establecer el mecanismo de
distribucion y operacion del mismo. Para ello se proponen los siguientes esquemas y
actividades:

® Un ejemplo de esto es el caso del Area Promisoria de Servicios Ambientales Valle de Bravo-Amanalco en
el Estado de México, estudio realizado por la CONAFOR y el Banco Mundial en 2007. Se trata de un caso
hipotético a nivel estatal.
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Figura 5. No uso de agua de riego

*No uso de agua

+*(Productividad media anual)

Aplicacién de subasta
publica licitada \

*No uso de agua superficial
concesionada.

+Manejo de suelo.

™ 4 N
Actividades -
*Menor erosién,

Resultados
/

«Ahorrode aguae,
*Incremento de agua en los cauces.

Fuente: elaboracion propia

Figura 6. Tecnificacion del riego agricola

+Tecnificacion de riego
*(Agua superficial)

Aplicacién de subasta
publica licitada

«Entubamiento de la red de canales
de distribucién del agua.

*Introduccion de sistemas de riego
por goteo o aspersion.

AN /

' ™
*Disminucion en el uso de agua de
riego concesionada.

*Aumento en la productividad del
agua de riego.

Resultados

Fuente: elaboracion propia
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Figura 7. Manejo agroforestal

*Manejo agroforestal
*(Parcelas y predios)

Aplicacion de subasta

publica licitada

«Siembra de linderos.

«Introduccion de sistemas
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(Consewacién de suelos forestalesy

Ve N
*Erosion evitada.

*Mejora en los regimenes de
infiltracion de agua.

*Ahorro de agua.

Resultados

Fuente: elaboracion propia

Figura 8. Compra de derechos y suelo

«Comprade derechos de agua,
humedalesy ojos de agua

e N

*Compra de predios en riesgo de
cambio de uso de suelo.

*Compra de derechos de
concesiones de agua (mercados

Aplicacion de subasta
publicalicitada

de agua).
| deag )

S

/Conservacion de fuentes N
primarias para la regulacion e
infiltracién de agua.

+«Aumento en los caudales
superficiales de agua.

Resultados

Fuente: elaboracién propia

Los esquemas nos muestran el diagrama de flujo entre las principales actividades,
asi como los resultados esperados de cada parte del esquema propuesto. Cada uno de
éstos en forma individual cubre los objetivos previstos en los acuerdos previos firmados
para el manejo de PSA en la cuenca. En forma conjunta, cubren el manejo integral del
uso del suelo agricola y forestal asi como de manejo técnico de agua de riego en la

cuenca. El mismo podria comenzar a operar 6 meses después de la aplicacién del cobro
a los demandantes (usuarios urbanos).
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3. ANALISIS Y DISCUSION DE RESULTADOS

3.1. DISPOSICION A PAGAR DE USUARIOS URBANOS

Para la estimacion de la Disposicion A Pagar (DAP) se utilizd el método de valoracion
contingente o de preferencias reveladas, a través de una encuesta de mas de 1,600
entrevistas a usuarios urbanos, misma que se aplicd en dieciséis ciudades de la cuenca
Lerma-Chapala cubriendo los requerimientos metodoldgicos de acuerdo a la teoria del
muestreo aleatorio simple, el cual se explica en los anexos de la investigacion.

Se aplicd la metodologia llamada referéndum (formato dicotémico), con las
correcciones desarrolladas por Hanemann, que requiere de los entrevistados
Unicamente respuestas del tipo “si” o “no”, a diferencia de anteriores métodos que
exigian repreguntar varias veces hasta que el entrevistado cambiaba el signo de su
respuesta. Esta variante tiene enormes ventajas en comparacién con los procedimientos
utilizados anteriormente, porque elimina el sesgo que inducen las “repreguntas”,
ademas de que tiene un menor costo de aplicacion (Bishop y Heberlein, 1979)°.

Inicialmente, se propuso una cantidad de “anclaje” equivalente a $5.00 mensuales
como pago o contribucion para la conservacion de los espacios naturales, la provision
de servicios ambientales, pero sobre todo lograr un volumen adicional de agua. En este
caso, se obtuvo una proporcién favorable del 75% de los entrevistados, mientras que el
25% restante no aceptd realizarlo. Adicionalmente, en el caso de los entrevistados que
aceptaron participar con esta cantidad, el 43% de ellos aceptaron aportar una cantidad
mayor a los 5 pesos propuestos originalmente como se aprecia en la Figura 9.

® M. Hanemann (1984) y T. A. Cameron (1988) desarrollaron formulaciones tedricas de la Metodologia de
Valoracién Contingente que permiten estimar cambios en el bienestar de las personas. Hanemann
formula el problema como la comparacién entre dos funciones indirectas de utilidad. Cameron interpreta
la respuesta como una comparacién entre la cantidad de dinero sugerida en la encuesta y la diferencia
entre los valores dados por la funcién de gasto evaluada con y sin posibilidad de acceso al bien publico
que se pretende valorar. McConnel (1990) demostré que las porciones deterministicas de los dos
modelos sugeridos son duales entre si. La diferencia entre los dos enfoques es el momento en que se
agrega el término estocastico a las funciones.
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Figura 9. Disposicion A Pagar de los usuarios urbanos

Si
: . N 3%
] Si DAP mayora . /-
" 0 $5.00/ mes e '
DAP L e L No
. $5.00/mes | - ) 57%
25%
L

Fuente: Elaboracion a partir encuestas.

3.1.1. EXPLICACION DEL MODELO DE LA DAP

Con esta DAP por parte de los habitantes de las zonas urbanas de la cuenca es
posible generar un fondo para mejorar las condiciones ecoldgicas y ambientales de la
misma. Para ello se propone el establecimiento y aplicacion de diferentes esquemas de
tecnificacion del riego agricola, manejo de sistemas forestales, compra de derechos de
agua y uso de suelo, asi como el no uso del agua de riego superficial concesionada,
sujeto a conveniencia del usuario. Siendo esta Ultima propuesta la mas compleja de
realizar, ya que supone la aceptacion de un pago o compensacion por parte de los
regantes concesionarios de la cuenca, a cambio de sacrificar una actividad o cultivo
agricola de baja productividad o rentabilidad.

El proceso de calculo de la DAP, se realizd a través de la aplicacién de un modelo
probit, el cual es significativo y cumple con las pruebas y restricciones estadisticas de la
metodologia asi como del tamafio de la muestra. La estimacién de la disposicion a
pagar de la poblacion de la cuenca del rio Lerma-Chapala revela que la media de pago
es de siete pesos mensuales. Por lo que, aplicar un pago generalizado de siete pesos
mensuales por cada toma domiciliaria seria aceptado por la mayoria de la poblacion.

En este estudio se utiliza el enfoque de Hanemann para la estimacion de las
medidas de bienestar. Se usa la formulacion del modelo en su version lineal multiple, la
cual expresa la disposicion a pagar como cambios en el nivel de bienestar en funcién al
monto de pago “X" y las caracteristicas mas relevantes de la muestra Xi, y un factor
estocastico como se presenta en la ecuacion 1.

AV=O(—BX—BiXi+r] ...... 1
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Tabla 2. Modelo probit de la Disposicion A Pagar de los usuarios urbanos

(Modelo lineal ampliado)

(Expresada en pesos)

Variable Probit
Desviacion estandar (-)
Intercepto (constante) 5.062324
-0.6948609
Oferta de pago (DAP) (11.16)
Satisfaccion con la calidad de vida en la ciudad de residencia 0‘0(23:8(;51
Satisfaccion con la calidad del aire en la ciudad de residencia _0'(5_2;70?;3)85
. 0.0010158
Pago mensual por servicio de agua potable
(172)
. . 0.5066695
Tipo de vivienda 170)
-0.2179511
Responsabilidad econdmica y familiar O(_l'3925)
. ., . -0.1004989
Medio de pago (aportacion voluntaria)
(-1.19)
Ocupacién econémica 0.0371849
P (0.99)
Areas verdes en la ciudad de residencia -0.2910048
(-0.91)
0.0427998
Nivel i
ivel de estudios 0.64)
-0.01407
Nivel de satisfaccion personal 020'209)96
. . 0.0109563
Nivel de ingreso 026)
-0.0096431
Edad (-0.14)
Género -0.0022001
(-0.02)
Pseudo R? 0.8041
Disposicion a Pagar mensual por toma domiciliara 7.29

Fuente: elaboracion a partir de datos y encuestas propias.
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Analizando las variables anteriores se observa una correlacién positiva entre la
Disposiciéon a Pagar (DAP) y la calidad en el aire de la ciudad de residencia del
entrevistado. Es decir, las personas que manifestaron no estar satisfechos con la calidad
del aire en su ciudad mostraron mayor disposicion a contribuir para cuidar el ambiente
en la cuenca.

Por otra parte, se encontré que existe una correlaciéon negativa de la DAP con el
tipo de vivienda, la satisfaccion de vivir en la ciudad de residencia y el monto de pago
por el servicio de agua potable. Esto significa que los habitantes de casas rentadas y
prestadas tienen una menor disposicion de pago que los propietarios de las mismas. De
la misma manera, las ciudades con mejor calidad de vida y, por lo tanto, con mejores
condiciones ambientales son menos propensos a contribuir para conservar el ambiente,
lo que refuerza el analisis sobre calidad del aire Finalmente, los usuarios que pagan
mayores montos por el servicio de agua potable también manifestaron una menor
disposicion a realizar un pago adicional por el concepto de conservacion.

El resto de las variables analizadas dentro el modelo tedrico de la DAP resultaron
ser no significativas estadisticamente, es decir, ni el nivel de ingresos, estudios,
ocupacion, entre otros, influye en la disposicién a pagar por conservar la cuenca. Ver en
anexos el analisis estadistico de esta encuesta.

Este enfoque permite inferir en medidas de politicas publicas en funcién de la
mejora en las condiciones ambientales. Una toma de conciencia en la problematica
ambiental posibilita mejorar la disposicion de los usuarios a realizar pagos. Esta toma de
conciencia ambiental parte por tener presente los satisfactores que hacen de una ciudad
un lugar agradable donde vivir, como lo son: areas verdes, calidad en el aire, seguridad y
fuentes de empleo. La falta de mantenimiento de una urbe puede no ser percibida en
una primera instancia por la costumbre de tener los servicios y bienes ambientales aun
presentes, quedando como discusion si una buena calidad en las condiciones de vida
puede ser un sustituto o equivalente de niveles de ingreso elevados.

De acuerdo a los resultados de la encuesta a los usuarios urbanos de la cuenca,
se encontré una disposicion a pagar de siete pesos; no obstante, proponemos que se
realice un cobro normado a dichos usuarios de cinco pesos por un periodo de cinco
anos, durante el cual podria ser factible incrementarlo proporcionalmente y acorde con
el aumento de la inflacion anual. La razon de ello, es por la conveniencia de partir con
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una suma relativamente baja al inicio del programa, también porque habria un aumento
marginal o adicional en el nUmero de usuarios que estarian dispuestos a contribuir con
el fondo, amén de una menor resistencia politica a la propuesta.

Se recomienda que en el quinto afio se realice un nuevo estudio para volver a
estimar la DAP conforme a los avances y resultados logrados toda vez que esto sera de
suma importancia para garantizar la disponibilidad de pago en el largo plazo de estos
usuarios, al mismo tiempo que se le da un nuevo impulso al mecanismo de PSA-H. Al
respecto, cabe subrayar que una proporcion importante de los entrevistados
condicionaron su DAP en el mediano plazo a los resultados propuestos por el estudio
como es la existencia de agua en el rio Lerma y su adicionalidad como fuente de
abastecimiento del lago de Chapala, la conservacién y recuperacion de bosques, asi
como el nivel de transparencia en el manejo de los recursos del fondo.

Las estimaciones de los montos posibles o esperados a recaudar en el fondo por
parte de los usuarios urbanos a través de la DAP se muestran en la Tabla 3.

Tabla 3. Recursos posibles a obtener a partir del fondo de PSAH

Numero de usuarios (familias) 4,000,000
Monto del pago anual obligatorio* 60
Porcentaje de eficiencia de pago del servicio de agua potable y

. 0.74
alcantarillado de la cuenca
Monto total de la Disposicion a Pagar de los usuarios urbanos 177,600,000

del agua (Pago * eficiencia * nUmero de usuarios)

Monto de fondos concurrentes CONAFOR-BM (15 % del fondo) 39,960,000

Monto total del fondo por concepto de PSAH 217,560,000

* Monto establecido a partir de encuestas.
Fuente: desarrollado a partir de datos de CONAGUA y calculos propios.

La institucionalidad y la practica existentes en México, permite que programas
como el PSA establecidos por CONAFOR incrementen los fondos del programa
propuesto en el area de manejo agroforestal; si se cumplen los requisitos establecidos
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por esta instancia de gobierno, se esperaria con ello poder incrementar en un 15% el
volumen del fondo.

3.2. DISPOSICION A PAGAR DE USUARIOS DE RIEGO

Para estimar la Disposicion a Pagar (DAP) para la conservacién de la cuenca del Lerma-
Chapala y la Disposicién a ser Compensado (DAC) de los usuarios de riego, a través del
mecanismo de Pago por Servicios Ambientales Hidrolégicos (PSAH) derivado de la
liberacion total o parcial del agua de riego superficial concesionada de dichos usuarios,
se realizd una reunion de trabajo con cada uno de los Usuarios de Riego de los Distritos
de Riego 033 "Estado de México”, 011 “Alto Rio Lerma”, 085 “La Begofia” y 087 “Rosario
Mezquite"” para presentarles los objetivos y alcances del mecanismo de PSAH propuesto,
asi como también la DAP y la DAC a partir de la Encuesta: “Pago por Servicios
Ambientales Hidrolégicos a Usuarios de Riego en la cuenca Lerma Chapala”.

De los resultados de estas reuniones, encontramos que la proporcion de los
usuarios de riego entrevistados que estarian dispuestos a pagar resultd ser sélo del 35%
contra un 65% que no estaria dispuesto a hacerlo.

Cabe sefalar que aquellos usuarios que no simpatizaron con la idea de pagar
para conservar y/o mejorar las condiciones ambientales de la cuenca justificaron su
decision por alguna de las razones que se presentan en la Figura 10.

Figura 10. Razones del no pago de los usuarios agricolas para la conservacion

Beneficiarios en otra parte de la cuenca 22%

Responsabilidad de terceros 22%
No habria mas agua que concesionar

Ingresoinsuficiente

Desconfianzaen el manejo de recursos

Propuestatendenciosaysin fundamento

Fuente: elaboracion a partir de encuestas.
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Este resultado contradice de cierta forma una propuesta consensuada de pagar
0.005 pesos por metro cubico de agua de riego superficial por hectarea en la cuenca
precisamente por el concepto de PSA (CONAGUA dixit)™.

La minoria de usuarios que son favorables a pagar para mejorar las condiciones
de la cuenca acepto cifras distintas de acuerdo a su conveniencia y posibilidades, tal y
como puede verse en la Figura 11.

Figura 11. Disposicion a Pagar de los usuarios agricolas

47%

20%
13% 13%
7%

50 pesos 20 pesos 30 pesos 5 pesos 15 pesos

ha / afio

Fuente: elaboracion a partir de encuestas.

Por distrito de riego, aquellos que se encuentran en la parte alta y media de la
cuenca, la disposicidn a participar fue nula, siendo solo los usuarios del Distrito 087 de
la parte baja los que estarian dispuestos a pagar por este concepto. Este resultado
puede ser comprensible si tomamos como argumento la poca disponibilidad de agua
en la parte baja de la cuenca del Lerma-Chapala.

3.3. DISPOSICION A RECIBIR COMPENSACION DE USURIOS DE RIEGO

Como se ha visto, el aumento en la disponibilidad de agua en el caudal del rio Lerma y
el lago Chapala seria el ancla del concepto de PSAH. A su vez, esto se lograria a través

10 . . . .. . . ;.
Cualquiera que sea el precio que se asigne, ni siquiera se cubre el costo social y ecologico del agua de
riego.
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del no uso de agua de riego superficial concesionada o el ahorro de ésta a través de la
introduccion de un sistema tecnificado.

En este sentido, de acuerdo a los datos obtenidos el 64% de los entrevistados
manifestdé no contar con un sistema tecnificado de riego. De ellos, el 87% estaria
interesado o dispuesto a introducir un sistema tecnificado para aumentar la eficiencia en
el uso de esta agua, siempre y cuando se le facilitaran los recursos para su instalacion.
Ver siguiente figura.

Figura 12. Disposicion a ahorrar y liberar agua de riego superficial concesionada
por los usuarios de riego en la cuenca del Lerma-Chapala

Instalar un sistema deriego

No, 70%

Cederahorrosde agua Si- 30%

No, 74%

Cesion por no uso de agua Si, 26%

Fuente: elaboracion a partir de encuestas.

Sin embargo, de los usuarios que estarian dispuestos a introducir un sistema de
riego tecnificado, el 70% no estaria dispuesto a ceder los posibles volimenes de agua
ahorrada al caudal del rio Lerma.

Por otra parte, el 74% de dichos usuarios cuando se les pregunté si estarian
dispuestos a ceder la totalidad de su agua de riego con respecto al uso de su cultivo de
menor utilidad, respondieron que no lo harian contra un 26%, tal y como se muestra en
la Figura 12.
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Por distritos de riego, los menos interesados en la propuesta de PSAH fueron los
distritos de riego 011 y 085, ambos pertenecientes al estado de Guanajuato, con una
proporcién del 100% de los entrevistados, tanto por el concepto de ahorros generados
como el no uso del agua, mientras que para los distritos 033 y 087 fue del 57 y 31 por
ciento por el concepto de ahorro de agua respectivamente y 71 y 38 por ciento por el
concepto de no uso del agua respectivamente.

De estos resultados, podemos resaltar la presencia de una proporcion mayor de
usuarios de riego que estarian en condicion de aceptar la liberacion de agua de riego
superficial concesionada al rio Lerma por el concepto de ahorro mas que por el no uso
de la misma.

La vocacién a la agricultura, entre otras razones, tiene el mayor peso en la
renuencia a participar en el esquema propuesto de PSAH. Ver Figura 13.

Figura 13. Razones de los usuarios de riego a no participar en el esquema de PSAH

()
Vocacion a la agricultura 52%

Faltade certidumbre y regulacion

El agua y la agricultura son un sector estratégico

Buenarentabilidad de cultivos

Habriaun perjuicio para mi DR

Fuente: elaboracion a partir de encuestas.

3.4. PERCEPCIONES GENERALES DE LOS USUARIOS AGRICOLAS

Las siguientes observaciones se recabaron de los usuarios agricolas en las
diferentes reuniones realizadas.
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Morelia:

» Desconfianza hacia CONAGUA en oficinas centrales por parte de usuarios y
gobiernos estatales, por lo que se recomienda un manejo local del fondo.

» Manejo local de la compra-venta de derechos de agua (interestatal en el caso
de Guanajuato; no por nivel de cuenca).

» En el manejo de linderos, no es recomendable el uso de arboles; mas bien de
arbustos como barreras vivas.

» Para la instalaciéon de sistemas de irrigacion tecnificado la alternativa mas
eficiente es el entubamiento de agua.

» En la parte agroforestal, existiria un problema de comercializacion de frutales
y productos agricolas en general que debe ser coordinado con SAGARPA.

» Existe posibilidad de pago por parte de los usuarios de riego de 0.005 pesos
por metro cubico por el concepto de PSAH.

Distrito de Riego 033:

» Poca conveniencia y conviccidn para liberar agua de riego al cauce del rio
Lerma.

» La preocupacién principal radica en la descontaminacion del agua del rio
Lerma mas que la cantidad de agua. Se aduce que el consumo de agua de
riego subid un 25% en promedio por razones de contaminacién en la cuenca.

> Existe la idea de que el programa de PSAH representa una forma de socavar
o debilitar el sector agricola, porque se estaria desestimulando dicho sector
al no hacer producir la tierra.

> Es bien aceptada la idea de incorporar sistemas de tecnificacion de riego.
Distritos de Riego 011 y 085:

» Existe un rechazo generalizado a los acuerdos que se establecieron en el
Convenio de Distribucion del agua en la cuenca del 2004.

» Claras diferencias en los intereses de los usuarios de riego entre estados,
particularmente entre Guanajuato y Jalisco.
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» Poca conveniencia y conviccion para liberar agua de riego al cauce del rio
Lerma y sobre todo el lago de Chapala.

» Completo rechazo para ceder agua de Guanajuato a Jalisco; aunque si existe
la viabilidad y anuencia de ceder ahorros del agua de los usuarios de riego al
propio Estado de Guanajuato o los municipios del mismo estado.

» Se considera que si se liberaran ahorros de agua el Unico beneficiario seria el
lago de Chapala; siendo muy dificil asimilar y comprender la importancia del
caudal ecoldgico en los usuarios de agua.

> Existe la idea de que el programa de PSAH representa una forma de socavar
o debilitar el sector agricola, porque se estaria desestimulando dicho sector
al no hacer producir la tierra.

Distrito de Riego 087:

> Disposicion de la mayoria de usuarios a ceder los ahorros de agua a partir de
la introduccién de sistemas tecnificados de riego, pero sin modificar los
volimenes de concesion.

» Preocupacion por la tala de arboles y el saqueo de madera de manera ilegal
en algunas regiones. Este problema lo relacionan con una menor
disponibilidad de agua en manantiales y ojos de agua.

3.5. MECANISMO DE COMPENSACION Y DISTRIBUCION DE
RECURSOS

Como se ha sefalado, el objetivo del esquema propuesto de PSAH es la recuperacién
de agua de riego para el uso de caudal ecoldgico en la cuenca y para ello se espera que
los productores menos eficientes de la region con menores indices de utilidad por
hectarea de riego dejen de producir; con ello la parte sobrante del agua concesionada
puede ser aprovechada por dicho caudal. Ademas con la introduccion de un sistema
tecnificado de riego pueden realizarse ahorros de agua y finalmente liberar los mismos
en beneficio del caudal del rio Lerma.

Para esto se establecen tres escenarios segun los niveles de productividad del
agua que se deseen cubrir (alta, media y baja productividad); los cuales estan
expresados en pesos por metro cubico y se precisa que los escenarios son excluyentes
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entre si. De acuerdo a los niveles de productividad, es posible cubrir un rango de
utilidad en los cultivos desde 5,808 y hasta 18,876 pesos. De esta manera, los cultivos
que se podrian sustituir en gran medida son maiz, cereales y leguminosas, los cuales por
lo bajos rendimientos y precios locales tienen una tasa de utilidad menor como puede
verse en la Tabla 4 y, por lo tanto, son susceptibles de sustitucion a través de una
compensacion.

Tabla 4. Montos de compensacion por el no uso de agua de riego concesionada

Utilidad media por hectarea

Ingresos promedios por Ingresos promedios por | Ingresos promedios por
alta productividad productividad media baja productividad
1.95 $/m’ 1.2 $/m’ 0.6 $/m’
$18,876 $11,616 $5,808
Cultivos propuestos
No uso Cebada
del agua Avena Forrajera
Sorgo
Trigo Maiz
Ebo Cebada Maiz
Garbanzo Avena
Lenteja
Frijol
Maiz
» La productividad alta se toma del andlisis de Mejia en SAGARPA (2007), la productividad media de
Gomez en (CONAGUA 2007b) y la productividad baja por SIAP para los afios 2008 y 2009.
>  Se considera una lamina de riego promedio de 9,680 m’/ha estimada por SAGARPA (2007).

La sustitucion de estos cultivos mediante el esquema del no uso del agua supone
la recuperacion de entre 39 y 126.9 millones de metros cubicos anuales de agua de
riego superficial dependiendo del nivel de productividad para su uso en caudal
ecoldgico en la cuenca, como se muestra en la Tabla 5.

Una vez establecido el fondo de PSAH es necesario instrumentar el mecanismo
de distribucion y operacién del mismo. Para ello se propone la distribucion de acuerdo a
los esquemas analizados anteriormente. El tipo de manejo del fondo se desarrollara con
base en subastas publicas licitadas, es decir, se licitaria la propuesta técnica para cada
uno de los esquemas y se subastara entre los proponentes que cumplieran las
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condiciones técnicas. Usando para ello precios techo y piso, es decir, se fija un precio
tope maximo y las ofertas aceptadas seran las que sean menores a dicho precio, pero
mayores a un costo dado por un minimo de calidad en el caso de los procesos de
tecnificacion de riego.

Tabla 5. Agua concesionada posible de recuperar por el concepto de PSAH

En millones de metros cubicos

Alta productividad Productividad media Baja productividad
1.95 $/m’ 1.2 $/m’ 0.6 $/m*
39.0 63.5 126.9

» La productividad alta se toma del andlisis de Mejia en SAGARPA (2007), la productividad media de
Gomez en (CONAGUA 2007b) y la productividad baja por SIAP para los afios 2008 y 2009.
>  Se considera una lamina de riego promedio de 9,680 m*/ha estimada por SAGARPA (2007).

De este modo se busca que los productores con menores costos de oportunidad
y, por lo tanto, con menor valor agregado por metro cubico de agua consumido sean
los que mas participen en el proceso de subasta. La finalidad del método y mecanismo
es cubrir la mayor cantidad de hectareas posibles al menor costo, sin por ello incurrir en
propuestas que no sean aceptables desde el punto de vista econémico, técnico, social y
legal.

El parametro de comparacion dentro el manejo del fondo sera la productividad
agricola, por lo que se espera que se puedan cubrir entre 78.8 y 87.9 mil hectareas,
segun sea el nivel de productividad. Con ello se generaria un caudal ecologico del rango
entre 44.7 y 132.6 millones de metros cubicos de agua. Estos resultados requieren en
promedio, la captacion de 217.5 millones de pesos anuales. Dicho monto debe ser
aceptado por los diferentes Estados, Municipios y Sistemas Operadores de agua
involucrados. Por ello se deben aplicar los criterios antes vistos de normatividad y
voluntariedad en el PSAH para que el esquema sea factible y sostenible en el tiempo.

Parte de éstos recursos se destinara a desarrollar estudios de mayor profundidad
sobre los aportes en agua superficial por la conservacion del uso del suelo, asi como de
las disposiciones a pagar y aceptar de los grupos involucrados a lo largo del tiempo,
recomendandose estudios de disposicion a pagar cada cinco afios para calibrar el
funcionamiento del fondo.
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Tabla 6. Aplicacion y distribucion de los recursos por el concepto de PSAH

P j M . -
orcentaje de onto Millones de metros cubicos de agua

recuperados

participaciéon por  (Millones Hectareas beneficiadas
actividad de pesos)

Manejo anual del fondo

Alta Media Baja Alta. . Media Baja
productividad | productividad |productividad productivid productividad| productividad
Nousodelagua | _ . 195¢/m* | 12¢m’ | 06%/m’ ad U i2¢m’ | oss/m’
(35%) ‘ 1.95 $/m
4,034.01 6,555.27 13,110.54 39.0 63.5 126.9
Rango de efectividad del programa segun el nivel de productividad a ser cubierto.

» La productividad alta se toma del andlisis de Mejia en SAGARPA (2007), la productividad media de Gomez en
(CONAGUA 2007b) y la productividad baja por SIAP para los afios 2008 y 2009.
»  Se considera una ldmina de riego promedio de 9,680 m>/ha estimada por SAGARPA (2007).
Tecnificacion
(35%)
»  Se considera un costo por hectarea de 2,500 délares americanos con un tipo de cambio de 13 pesos por ddlar.
» Se espera incrementar en un 25% la eficiencia del riego en la cuenca (www.fintrac.com).

76.1 2,342.95 57

Programas
agroforestales 32.6** 72,520.00 No establecido
(15%)

»  Se espera pagar 450 pesos/ha segun la productividad media por hectarea de maiz en la regién. Este monto es
mayor al que se aprobd para el Programa de Pago por Servicios Ambientales Hidrolégicos en México en 2003 de

300 pesos para bosques y selvas en general y 400 pesos para bosque meséfilo de montafia (bosque nublado) (INE
2006b, 70).

» **Se aplica el programa uno por uno (peso sobre peso) de acuerdo a las reglas de operacion de CONAFOR
(www.conafor.gob.mx).

Administracion y Se propone que para el seguimiento del programa, los estudios se desarrollen por

estudios 217 subcuenca hidrografica o incluso por DR o UR con la finalidad de determinar de

(10%) manera mas especifica o particular sobre los montos establecidos en esta propuesta.
Compra de

derechos de agua
concesionada,
humedales y ojos de
agua
(5%)

»  Se propone que los terrenos comprados pasen a manos de la CONAP y CONAGUA segUn se trate de humedales o manantiales.

10.8 No establecido No establecido

78,896.97 81,418.22 87,973.49 447 69.1 1326

Total 2175
(100%) Rango de efectividad del programa segun el nivel de productividad a ser cubierto.

Fuente: elaboracion a partir de calculos propios e informacion de SAGARPA, CONAGUA y Banco Mundial.
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Por otra parte, en el caso de programas agroforestales se sefiala que dado que
no existe evidencia cientifica de la contribucion de las areas forestales o la recuperacion
de alguna de ellas a través de obras de conservacion no se define una cantidad de m?
de agua recuperable o adicional. En el caso de la compra de derechos de agua y uso de
suelo también resulta dificil estimar inicialmente el nimero y las hectareas, asi como las
adicionalidades de agua. Esto tendria que ser definido en un estudio posterior para la
cuenca. En ambos casos, en Ultima instancia, lo que se pretende es mejorar las
condiciones ambientales de la misma.

La distribucion de los recursos del fondo analizado para el mecanismo de PSAH
es una propuesta inicial, la cual podra ser modificada de acuerdo a las necesidades y
requerimientos del consejo administrador del mismo y/o del consejo técnico.
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PARTE II.
ESTUDIO DE LAS BASES LEGALES
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4. DESCRIPCION DEL SISTEMA DE PAGO POR
SERVICIOS AMBIENTALES HIDROLOGICOS

El mecanismo de Pago por Servicios Ambientales Hidrolégicos (PSAH) derivado de la
parte anterior de este estudio, presenta las siguientes caracteristicas:

a. Los demandantes de Servicios Ambientales Hidrolégicos (SAH) deben pagar
a los proveedores de los mismos; por lo cual el mecanismo difiere
sustancialmente de otros que se han implementado con anterioridad en
México y que implican transferencias presupuestales a los proveedores de
SAH, sin que su costo repercuta sobre quienes se benefician de estos.

b. Se consideran proveedores u oferentes de los SAH tanto a los propietarios
del bosque como a los usuarios que renuncian parcial o totalmente a los
derechos de uso y aprovechamiento otorgados por las concesiones de agua
de riego, sin que ello signifique la pérdida de la concesion.

c. Se consideran usuarios o demandantes de los SAH a los usuarios de agua
potable (debe entenderse a los asignatarios de derechos de uso y
aprovechamiento para ese uso especifico) y los usuarios agricolas cuenca
abajo. Se recomienda incorporar también a los grandes usuarios tales como
la Comisidn Federal de Electricidad, los prestadores de servicios turisticos, los
pescadores (piscicultura) e industriales.

d. Se consideran SAH a la realizacion de wuna serie de actividades
antropogénicas que traen como resultado un aumento de la disponibilidad
de agua o una reduccion de la erosion del suelo, consideracion que no
necesariamente corresponde a la definicién que los distintos ordenamientos
juridicos vigentes en México proporcionan para acotar el alcance de los

Servicios Ambientales (SA).
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e. El pago por SAH, que implica una transferencia de recursos de los usuarios a
los proveedores de éstos, se llevaria a cabo a través de la intermediacién de
un fondo o fideicomiso que, por una parte recauda los recursos de los
demandantes y por la otra los transmite a los proveedores de éstos. Lo
anterior tiene varias consecuencias juridicas que se analizardn en este
documento.

f.  En la primera parte del estudio se establecen cuatro esquemas de SAH, a
saber:

e Pago por el no uso de agua. Se refiere a la generacion de SAH
consistentes en el no uso del agua concesionada superficial.

e Tecnificacion del riego agricola. Se refiere a la generaciéon de SAH
consistentes en la liberacion del volumen de las concesiones de agua de
riego superficial y en ahorros de agua mediante la realizacion de
actividades que involucren la tecnificacibn del riego agricola
(entubamiento de la red de canales de distribucion del agua, sistemas de
goteo, sistemas de aspersion, etc.)

e Manejo agroforestal. Se refiere a la generacion de SAH consistentes en
erosion evitada, mejora en los regimenes de infiltracion y ahorros de
agua mediante la realizacion de actividades relacionadas con la siembra
de linderos (arbustos y/o vegetacion inducida), la aplicacion de sistemas
agroforestales, la reforestacion de predios y la conservacién de suelos
forestales.

e Compra de derechos de agua y uso de suelo. Se refiere a la generacién
de SAH consistentes en la conservacion de fuentes primarias como
humedales, ojos de agua y manantiales) mediante la compra de predios
en riesgo de cambio de uso de suelo, la afectacion de tomas de agua
potable y la compra de derechos de uso de agua.
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En los cuatro esquemas de mercado antes descritos, los SAH se ofertarian
mediante subasta publica licitada. Se aclara que dicha subasta debe ser organizada por
la autoridad competente, donde el oferente es el proveedor y el demandante el usuario.

En el estudio socioecondmico se define al Sistema de Pago por Servicios
Ambientales Hidrologicos (SPSAH) como un esquema voluntario normado. A la luz del
propio documento, el caracter voluntario estriba en que el pago por el servicio
ambiental recibido se cuantifica sobre la base de la Disposicidon a Pagar del usuario (uso
publico-urbano) del mismo y no sobre la base de su valor real en el mercado. El caracter
normado consiste en que los usuarios de los SA estan obligados a pagar por ellos. Esto
significa que, de manera adicional al pago por el uso y aprovechamiento de las aguas
nacionales concesionadas, ya contemplado en la Ley Federal de Derechos vigente,
deben aportar de forma obligatoria (a manera de compensacién) una cantidad de
dinero que se debe destinar exclusivamente al pago por SAH a través del fondo y/o
fideicomiso propuesto.

El andlisis de la legislacibn mexicana vigente demuestra que no existe
actualmente un marco juridico que permita la operacion de un sistema de pago por SA
como el descrito. Mas aun, en algunos casos, la implementacién de dicho sistema
podria contravenir las disposiciones juridicas vigentes. En consecuencia, con relacion a
varios aspectos del sistema de pago por SA es necesario realizar modificaciones al
marco juridico en vigor.

Dada la envergadura de los ajustes normativos que se requieren, la mejor
alternativa es la presentacion de una iniciativa de ley al Congreso de la Unidén. Dicha
iniciativa debe referirse a los aspectos que se detallan en el siguiente apartado.
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5. PRESUPUESTOS LEGALES PARA EL DISENO Y
OPERACION DEL SISTEMA DE PAGO POR
SERVICIOS AMBIENTALES

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos no hace referencia alguna, ni
de forma genérica a los SA ni de manera especifica a los SAH, sino que se refiere
exclusivamente al régimen de propiedad de las aguas superficiales colocandolas dentro
del dominio directo de la naciéon y por lo mismo, alude también al régimen de
concesion a través del cual los particulares pueden usar y aprovechar dichas aguas.

Es la legislacion secundaria la que recientemente ha introducido el concepto
“servicios ambientales” y de manera tangencial ha reconocido al Pago por Servicios
Ambientales (PSA) como un instrumento de politica ambiental.

En efecto, el parrafo quinto del articulo 27 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos enumera aquellas aguas cuyo dominio corresponde
directamente a la nacién. Por su parte, el parrafo sexto de ese mismo precepto
establece que el dominio de la nacion sobre la aguas incluidas en el parrafo quinto es
inalienable e imprescriptible y por lo tanto, el uso y aprovechamiento de dichas aguas
por los particulares solo es posible mediante concesion otorgada por el Ejecutivo
Federal en los términos y condiciones establecidos por la legislacion aplicable.

Las disposiciones constitucionales en materia de uso y aprovechamiento de las
aguas nacionales por parte de particulares se encuentran desarrolladas tanto por la Ley
de Aguas Nacionales (LAN) como por la Ley Federal de Derechos (LFD).

La LAN se ocupa de regular los términos y condiciones bajo los cuales los
particulares pueden obtener concesiones para el uso y aprovechamiento de las aguas
nacionales y establece ademas que el uso y aprovechamiento de esas aguas por parte
de organismos publicos estd sujeta a la asignacién expedida por la autoridad
competente, cuya naturaleza juridica no difiere sustancialmente de la que tiene la
concesion y puede decirse que la Unica variable es que el sujeto al cual se otorga es un
ente publico.

Asi, la LAN en su articulo 20 dispone que la explotacion, uso o aprovechamiento
de las aguas nacionales se realizara mediante concesion o asignacion otorgada por el
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Ejecutivo Federal a través de la CONAGUA por medio de los organismos de cuenca o
directamente por ésta cuando asi le competa, y el articulo 112 de esa misma Ley sefiala
que el uso y aprovechamiento de las aguas nacionales trae consigo la obligacién de
pagar las contribuciones que establece la LFD.

Por su parte, la LFD sefiala en su articulo 222 que:

Articulo 222. Estan obligadas al pago del derecho sobre agua,
las personas fisicas y las morales que usen, exploten o
aprovechen aguas nacionales, bien sea de hecho o al amparo
de titulos de asignacion, concesion, autorizacion o permiso,
otorgados por el Gobierno Federal, de acuerdo con la zona de
disponibilidad de agua en que se efectle su extraccion de
conformidad a la division territorial contenida en el articulo 231
de esta Ley.

En consecuencia, tanto la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
como la legislacion secundaria en la materia, regulan el uso y aprovechamiento de las
aguas nacionales por parte de los particulares, asi como por parte de organismos
publicos que tienen como funcidén proporcionar el servicio publico de agua potable y
alcantarillado. Con base en ese marco juridico se ha expedido una serie de concesiones
y asignaciones para el uso y aprovechamiento de las aguas nacionales en la cuenca del
rio Lerma-Chapala. Dichas concesiones y asignaciones amparan diversos usos del agua
gue compiten entre si en un escenario de escasez del recurso.

En razén de lo anterior es que se ha pensado en la definicién de una nueva
politica publica que permita un uso mas eficiente del agua mediante la creacion de
estimulos para aquellos que modifiquen su comportamiento a fin de incrementar la
disponibilidad del recurso y un colateral “castigo” para aquéllos que hagan un uso mas
intensivo e ineficiente del mismo. A esta politica se le denomina PSA.

Como ya se comentd, la LAN define de manera genérica a los Servicios
Ambientales (SA) al tiempo que establece algunas referencias al mercado de éstos; pero
dichas referencias estan lejos de constituir un marco juridico que de manera eficiente
pudiera dotar de bases legales a la operacion del SPSAH en la cuenca del rio Lerma-
Chapala que se propone.
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En efecto, un régimen de PSA debe considerar al menos las siguientes preguntas:

1. ;Qué se entiende por SAH?

2. ;Quién es el titular de dichos servicios y por tanto el sujeto con capacidad
juridica para ponerlos en el mercado y recibir el pago?

3. ;Quiénes son los usuarios de los SAH?

4. Cual es el mecanismo a través del cual los usuarios pagan por el servicio
ambiental?

5. ;Cual es el valor de los servicios ambientales y por tanto cuanto deben pagar
los usuarios?

6. ;Cual es el mecanismo a través del cual ese pago se dirige a los proveedores
de los SAH?

Las respuestas a estas interrogantes implican una serie de modificaciones al
sistema juridico vigente.

5.1. EL CONCEPTO DE SERVICIOS AMBIENTALES HIDROLOGICOS

Una revisidn de la legislacion tanto federal como estatal nos permite afirmar que los SA
son referidos, pero no necesariamente adecuadamente definidos ni regulados, en los
siguientes ordenamientos legales:

a) A nivel Federal

e Ley de Aguas Nacionales

e Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente
e Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable

e Ley de Desarrollo Rural Sustentable

e LeyAgraria
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b) A nivel local

Desde el ambito local, todos los estados que conforman la cuenca del rio Lerma
cuentan con legislacion que contempla a los servicios ambientales, como lo muestra la

siguiente tabla:

Tabla 7. Legislacion estatal que refiere a los servicios ambientales

Entidad Legislacion | Legislacion | Legislacion |Ley de Tierras| Legislacion
Federativa Ambiental Aguas Forestal rural
Michoacan Ley Ambiental |Ley de agua y|Ley delley para la|Ley de
gestion de|Desarrollo conservacion ylfinanciamiento
cuencas Forestal restauracion  |rural
Sustentable |de tierras
Jalisco Reg. de la Ley|Ley de Agua|lLey de
del Equilibrio|para el estado|Desarrollo
Ecologico dellde Jalisco sus|Forestal
Estado en{municipios Sustentable ) )
materia de
ANP
Guanajuato Desarrollo
- - Forestal - -
Sustentable
Edo. de|Cddigo de
México Biodiversidad i i ] ]

El analisis de las leyes antes mencionadas indica que en la mayoria de los casos,
las Unicas referencias al PSA son las que tienen que ver con la existencia de fondos, los
cuales incluyen entre sus objetivos el pago de estos servicios ambientales. Sin embargo,
en todos los casos, el pago por el servicio ambiental tiene un caracter eminentemente
presupuestario, lo que significa que esta subsidiado por los contribuyentes y que su
costo no se repercute en los beneficiarios directos de esos servicios.

Por otra parte, la simple referencia en la legislacién a la categoria de “servicios
ambientales” no es suficiente fundamento para el adecuado disefio y operacién de un
SPSA; es necesario ademas que el significado juridico de esa categoria integre los cuatro
esquemas de mercado que proponemos para el SPSAH en la cuenca del rio Lerma-
Chapala.
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Una revision de la legislacién nacional indica que la categoria juridica

denominada “servicios ambientales” es definida por la Ley de Aguas Nacionales, Ley de

Desarrollo Rural y la Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable, como lo ilustra la

siguiente tabla.

Tabla 8. Definicion legal de servicios ambientales

Ordenamiento juridico

Disposicion legal

Ley de aguas nacionales

ARTICULO 3. Para los efectos de esta Ley se entendera
por:

XLIX. “Servicios Ambientales” Los beneficios de
interés social que se generan o se derivan de las
cuencas hidroldgicas y sus componentes, tales como
regulacion climatica, conservacion de los ciclos
hidrolégicos, control de la erosién, control de
inundaciones, recarga de acuiferos, mantenimiento de
escurrimientos en calidad y cantidad, formacién de
suelo, captura de carbono, purificacion de cuerpos de
agua, asi como conservacion y proteccion de la
biodiversidad; para la aplicacién de este concepto en
esta Ley se consideran primordialmente los recursos
hidricos y su vinculo con los forestales;

Ley de Desarrollo Rural

ART. 3° XXIX. Servicios Ambientales (sinbnimo:
beneficios ambientales). Los beneficios que obtiene la
sociedad de los recursos naturales, tales como la
provision y calidad del agua, la captura de
contaminantes, la mitigacion del efecto de los
fendmenos naturales adversos, el paisaje y la
recreacion, entre otros;

Ley de Desarrollo Forestal Sustentable

Art.  7° fraccion XXXVIL. Los que brindan los
ecosistemas forestales de manera natural o por medio
del manejo sustentable de los recursos forestales,
tales como: la provision del agua en calidad vy
cantidad; la captura de carbono, de contaminantes y
componentes naturales; la generacién de oxigeno; el
amortiguamiento del impacto de los fendmenos
naturales; la modulacion o regulacion climatica; la
proteccién de la biodiversidad, de los ecosistemas y
formas de vida; la proteccién y recuperacion de
suelos; el paisaje y la recreacion, entre otros.
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Como puede observarse, no existe homogeneidad en la legislacion nacional en la
forma de definir a los servicios ambientales. Por ejemplo, segun la Ley General de
Desarrollo Forestal Sustentable, los servicios ambientales no son sélo aquellos que de
manera natural derivan automaticamente de los bienes ambientales sino que también
son los que resultan de la intervencién antropogénica consistente en un manejo
sustentable de dichos bienes. Asi lo reconoce la fraccidon XXXVII del articulo 7° de la Ley
citada cuando establece:

“Los que brindan los ecosistemas forestales de manera natural o
por medio del manejo sustentable de los recursos forestales,
tales como: la provision del agua en calidad y cantidad; la
captura de carbono, de contaminantes y componentes
naturales; la generacion de oxigeno; el amortiguamiento del
impacto de los fendmenos naturales; la modulacién o
regulacion climatica; la proteccion de la biodiversidad, de los
ecosistemas y formas de vida; la proteccion y recuperacién de
suelos; el paisaje y la recreacion, entre otros;” (art. 7°, XXXVII
LGDFS)

Por el contrario, segun el articulo 3° fraccién XLIX de la Ley de Aguas Nacionales,
los servicios ambientales son una accesion o fruto de los bienes ambientales cuya
existencia no requiere de la intervencidon antropogénica, pues este precepto sefiala que
por tales se entiende:

“Los beneficios de interés social que se generan o se derivan de
las cuencas hidrolégicas y sus componentes, tales como
regulacién climatica, conservacion de los ciclos hidrolégicos,
control de la erosién, control de inundaciones, recarga de
acuiferos, mantenimiento de escurrimientos en calidad vy
cantidad, formacién de suelo, captura de carbono, purificacién
de cuerpos de agua, asi como conservacion y proteccion de la
biodiversidad; para la aplicacién de este concepto en esta Ley se
consideran primordialmente los recursos hidricos y su vinculo
con los forestales;”.

Finalmente, en la Ley de Desarrollo Rural Sustentable los servicios ambientales se
consideran sinénimo de beneficios ambientales y se definen como:
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“Los beneficios que obtiene la sociedad de los recursos
naturales, tales como la provision y calidad del agua, |a
captura de contaminantes, la mitigacion del efecto de los
fendbmenos naturales adversos, el paisaje y la recreacion, entre
otros;” (art. 3, XXIX).

En este caso, la definicion de servicios ambientales es mucho mas amplia pues
sus alcances estan determinados por la capacidad de la sociedad para beneficiarse de
los recursos naturales.

Por su parte, en el ambito local solamente encontramos estipulados a los
servicios ambientales en la legislacion del Estado de Michoacan. Sin embargo, como en
el caso de la legislacion federal, las diversas leyes de este Estado que los definen no
proporcionan un concepto uniforme, como se observa en la Tabla 9.

Por otro lado, las dos primeras leyes citadas sectorizan la definicion al considerar
a los servicios ambientales como los que generan “las cuencas hidrologicas y sus
componentes” asi como las que brindan los ecosistemas forestales, y solo en la Ley de
Desarrollo Rural Sustentable se consideran de una forma integral al sefalar que se trata
de aquellos que la sociedad obtiene de los recursos naturales.

Ahora bien, una analisis de concordancia entre lo que disponen las leyes
nacionales en relacion con la definicién de los servicios ambientales y las caracteristicas
de los diferentes esquemas que se proponen para el Pago por Servicios Ambientales
Hidroldgicos de la cuenca del rio Lerma-Chapala nos permite concluir que solamente las
actividades consistentes en: a) manejo de la erosién; b) manejo agroforestal; y c) la
compra de suelos donde se ubiquen humedales para su conservacidn, estan
consideradas como servicios ambientales por el sistema juridico mexicano y por lo tanto
resulta necesario modificar dicho marco normativo para incluir como servicios
ambientales a las actividades propuestas, de las cuales se derivan éstos y cuyo mercado
se pretende implementar. Véase al respecto la Tabla 10.
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Tabla 9. Definiciones de servicios ambientales en la legislacion del Estado de

Michoacan

LEY

CONCEPTO

Ley Ambiental

Articulo 4°.- Para efectos de esta Ley se consideran las definiciones
previstas en la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y Proteccion al
Ambiente, la Ley General para la Prevencion y Gestidn Integral de los
Residuos, ademas de las siguientes:

XXXVI. Servicios Ambientales: Los derivados directamente de
elementos de la naturaleza, cuyos valores y beneficios pueden ser
econdmicos, ambientales, sociales o culturales, propiciando asi una
mejor calidad de vida de los habitantes;

Ley de Agua y Gestion
de Cuencas

Articulo 3°. Para efectos de la presente Ley se entendera por:

XL. Servicios Ambientales: Los beneficios de interés social que se
derivan de las cuencas hidroldgicas y sus componentes, tales como la
regulacion climatica, la conservacion de los ciclos hidroldgicos, control
de la erosidon e infraestructura aguas abajo, control de inundaciones,
recarga de acuiferos, mantenimiento de los escurrimientos en calidad
y cantidad, formacién de suelo, la captura de carbono, purificacion de
los cuerpos de agua, conservacion y proteccion de la biodiversidad;
para la aplicacion de este concepto en esta Ley se consideran los
recursos forestales y su vinculo con los hidricos;

Ley de Desarrollo Rural
Integral Sustentable

Articulo 6.- Para los efectos de esta ley, se entiende por:

XLIV. Servicios Ambientales: Los beneficios que obtiene la sociedad de
los recursos naturales, tales como la provision y calidad del agua, la
captura de contaminantes, generacion de oxigeno, la mitigacion del
efecto de los fendmenos naturales adversos, el paisaje y la recreacion,
entre otros; estipulados en las leyes especificas de la materia;

En consecuencia, la categoria juridica de servicios ambientales debe definirse

como un bien juridico que deriva de la realizacion de las cuatro actividades definidas en

nuestro estudio que se analiza; es decir como un producto que se genera por la gestion

de los titulares de concesiones y asignaciones pero que no constituye una accesion del

“bien juridico agua”. Para ello el proyecto de ley considera la siguiente redaccion:

Se entiende por SAH en la cuenca del rio Lerma-Chapala al incremento

en la disponibilidad y calidad de aguas nacionales superficiales generado

por la realizacion de las siguientes actividades:
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L
IL.
IIL.
IV.

El no uso de agua de riego superficial concesionada;

La tecnificacién del riego agricola;

El manejo agroforestal;

La compra de derechos de agua y uso de suelo
(humedales, ojos de agua y manantiales).

Tabla 10. Equivalencia del concepto Servicios Ambientales otorgado por la

legislacion y el considerado por la propuesta de pago por servicios ambientales

Alternativa
Propuesta:

Ley General de
Desarrollo Forestal
Sustentable:

Ley de Aguas
Nacionales:

Ley de Desarrollo
Rural Sustentable:

Los que brindan los
ecosistemas forestales
de manera natural o
por medio del manejo

sustentable de los
recursos forestales,
tales como: la

provision del agua en
calidad y cantidad.

Los beneficios de interés social
que se generan o se derivan de
las cuencas hidroldgicas y sus

componentes, tales como
regulacion climatica,
conservacion de los ciclos
hidrologicos, control de |la

erosion, control de inundaciones,
recarga de acuiferos,
mantenimiento de escurrimientos
en calidad y cantidad, formacién
de suelo, captura de carbono,
purificacion de cuerpos de agua,
asi como conservacion vy
proteccion de la biodiversidad;
para la aplicacion de este
concepto en esta Ley se
consideran primordialmente los
recursos hidricos y su vinculo con

"

los forestales;”.

Los beneficios que
obtiene la sociedad
de los recursos
naturales, tales
como la provisién y
calidad del agua.

El no uso de agua
concesionada.

La tecnificacion del
riego agricola.

El manejo|Si Si i
agroforestal.
La compra de Si

derechos de agua
y uso de suelo.
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5.2. LA TITULARIDAD DE LOS SERVICIOS AMBIENTALES

Uno de los grandes vacios que se pueden identificar en la legislacion tanto federal como
local en materia ambiental es la falta de definicion en torno a la titularidad de los
servicios ambientales. El establecimiento de cualquier sistema de SPA exige la
identificacion del titular de los mismos pues de ello depende la identificacion del sujeto
proveedor de este benefactor en el mercado.

Al tenor de la descripciéon de las actividades que generan servicios ambientales y
que por tanto dan lugar a su pago, el comercio de éstos se establece entre el usuario
que ve acrecentada la disponibilidad del agua y:

a) El titular de la concesion o asignacion que libera el agua.

b) El titular de la concesion o asignacion que en virtud de una mayor eficiencia
aumenta el escurrimiento de aguas.

c) El propietario del suelo que lleva a cabo un adecuado manejo agroforestal.
d) El adquirente de los humedales o derechos de agua.

De esta manera, el proveedor del servicio ambiental hidrologico puede ser el
titular de una concesién o asignacion de aguas nacionales que en virtud de un acto de
la administracion publica goza de un derecho de uso y disfrute de un bien del dominio
publico que esta acotado tanto desde la perspectiva temporal como cuantitativa.

Ahora bien, el otorgamiento de una concesion o asignacion de aguas nacionales,
en los términos de la LAN confiere a su titular tanto derechos como obligaciones. En el
ambito de los derechos, el titular de la concesion adquiere por virtud de la concesion el
uso y aprovechamiento de aguas nacionales, mientras que desde la perspectiva de las
obligaciones, este queda sujeto al pago de las contribuciones correspondientes por el
uso y aprovechamiento de un bien del dominio publico, a saber, el agua. (arts. 28 a 29
bis 1 Ley de Aguas Nacionales)

Es decir, el titular de la concesion o asignacién no es propietario de agua ni de
sus accesiones. Por lo tanto, en principio, de conformidad con el marco juridico vigente,
no esta facultado para ceder a un tercero su uso o goce sin contar para ello con el
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consentimiento de la autoridad que le otorgd la concesidén o asignacion, y sin cumplir
con las reglas que para tales efectos establece la legislacion aplicable.

Tampoco puede en principio renunciar al goce de los derechos otorgados por la
concesion o asignacion pues ello puede, bajo ciertas circunstancias, producir la
caducidad de los mismos. (art. 29 bis 3 Ley de Aguas Nacionales).

Desde el punto de vista juridico el mercado de servicios ambientales que se
propone, en algunos casos, implicaria una renuncia al ejercicio de los derechos que
otorga el titulo de concesidon o asignacién, lo cual en términos de lo que dispone la
fraccion VI del articulo 29 bis 3 de la Ley de Aguas Nacionales podria dar lugar a la
actualizacion de una causa de extincion de la concesién por caducidad que se produce
“cuando se deje parcial o totalmente de explotar, usar o aprovechar aguas nacionales
durante dos afios consecutivos, sin mediar causa justificada explicita en la presente Ley
y sus reglamentos”.

Si bien es cierto que el propio precepto citado establece los casos en los cuales
no aplica la extincion por caducidad, también lo es que en ninguno de ellos encuadraria
el supuesto que nos ocupa. Estos casos son los siguientes:

No se aplicara la extincion por caducidad parcial o total, cuando:

1. La falta de uso total o parcial del volumen de agua concesionada o
asignada, obedezca a caso fortuito o fuerza mayor;

2. Se haya emitido mandamiento judicial o resolucion administrativa
que impidan al concesionario o asignatario disponer temporalmente
de los volimenes de agua concesionados o asignados, siempre y
cuando éstos no hayan sido emitidos por causa imputable al propio
usuario en los términos de las disposiciones aplicables;

3. El concesionario o asignatario pague una cuota de garantia de no
caducidad, proporcional y acorde con las disposiciones que se
establezcan, antes de dos afios consecutivos sin explotar, usar o
aprovechar aguas nacionales hasta por el total del volumen
concesionado o asignado con el proposito de no perder sus derechos,
y en términos de los reglamentos de esta Ley. En todos los casos, "la
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Autoridad del Agua" \verificarda la aplicacién puntual de las
disposiciones en materia de transmisién de derechos y su regulacién;

4. Porque ceda o trasmita sus derechos temporalmente a "la Autoridad
del Agua" en circunstancias especiales.

Este es el Unico caso permitido de transmision temporal y se refiere a
la cesién de los derechos a "la Autoridad del Agua" para que atienda
sequias extraordinarias, sobreexplotacién grave de acuiferos o estados
similares de necesidad o urgencia;

5. El concesionario o asignatario haya realizado inversiones tendientes
a elevar la eficiencia en el uso del agua, por lo que solo utilice una
parte del volumen de agua concesionado o asignado;

6. El concesionario o asignatario esté realizando las inversiones que
correspondan, o ejecutando las obras autorizadas para la explotacién,
uso o aprovechamiento de las aguas nacionales, siempre que se
encuentre dentro del plazo otorgado al efecto.

El concesionario o asignatario que se encuentre en alguno de los
supuestos previstos en este Articulo, deberd presentar escrito
fundamentado a "la Autoridad del Agua" dentro de los quince dias
habiles siguientes a aquel en que se surta el supuesto respectivo.

A dicho escrito deberd acompaiar las pruebas que acrediten que se
encuentra dentro del supuesto de suspension que invoque.

El concesionario o asignatario presentara escrito a "la Autoridad del
Agua" dentro de los quince dias siguientes a aquel en que cesen los
supuestos a que se refieren los incisos 1, 5y 6 del presente Articulo.

Con independencia de la aplicacidon de las sanciones que procedan, la
falta de presentacion del escrito a que se refiere el parrafo anterior
dara lugar a que no se tenga por suspendido el plazo para la
caducidad y se compute el mismo en la forma prevista a que se refiere
la Fraccion VI de este Articulo, salvo que el concesionario o asignatario
acredite que los supuestos cesaron antes del plazo de dos afios.
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No operara la caducidad si antes del vencimiento del plazo de dos
ahos, el titular de la concesion o asignacion, transmite de manera total
y definitiva sus derechos conforme a las disponibilidades de agua y asi
lo acredite ante "la Autoridad del Agua", ademas de pagar la cuota de
garantia mencionada en el Numeral 3 de la Fraccion VI del presente
Articulo. En tal caso prevalecera el periodo de concesion asentado en
el titulo original;

Como se observa, en ninguno de los casos sefialados por el precepto citado se
contempla como excepcion al supuesto de caducidad el no uso de la concesion para los
fines acordes al mecanismo de PSAH, es por ello que resulta necesario modificar ese
precepto normativo.

Por otra parte y, como consecuencia de lo anterior, a la luz del marco juridico
vigente, el concesionario o asignatario no puede recibir pago alguno por la renuncia o
cesion del uso del bien del dominio publico otorgado en concesion.

Por lo tanto, es necesario establecer una diferencia entre el agua como un bien
del dominio publico y los servicios ambientales que derivan de su gestion y manejo, que
por lo mismo deberian ser considerados no como bienes sino como servicios publicos
que proporciona el titular del derecho de propiedad, es decir la nacion, a través del
titular de la concesidén o asignacion a cargo de esa gestion o aprovechamiento.

En ese sentido, la propuesta de Ley da solucion a este paradigma o controversia
estableciendo tres reglas:

e Son proveedores de los SAH quienes incrementan la disponibilidad y calidad
del agua para otros usuarios de la cuenca del rio Lerma-Chapala incluyendo
el uso para el caudal ecoldgico a través de la realizacion de alguna de las
siguientes actividades:

. No uso de agua de riego superficial concesionada;
. La tecnificacién del riego agricola;
. El manejo agroforestal;

. La compra de derechos de agua y uso de suelo.
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e El no uso de las aguas objeto de la concesion o asignacién no producira la
caducidad de la misma, siempre que el concesionario o asignatario se
encuentre inscrito en el Registro de Proveedores de Servicios Ambientales a
que se refiere la ley.

e La generacion SAH constituye un servicio publico cuyo costo para la
Administracion Publica debe ser asumido por los beneficiarios de dichos
servicios, mediante el pago del derecho por SAH.

5.3. USUARIOS DE LOS SERVICIOS AMBIENTALES

Como consecuencia de lo antes descrito, queda claro que el usuario de los SAH es aquel
que se beneficia del incremento en la disponibilidad del agua superficial de la cuenca
como consecuencia de la realizacion de las actividades que dan lugar a la generacién
del servicio ambiental que consiste en un incremento de la disponibilidad y calidad de la

misma.

Por ello el proyecto de ley define a los usuarios de los servicios ambientales de la
siguiente manera:

Son usuarios de los SAH todos aquéllos titulares de concesiones o
asignaciones para el uso de aguas nacionales superficiales provenientes de
la cuenca del rio Lerma-Chapala®®.

5.4. MECANISMO DE PAGO POR LOS SERVICIOS AMBIENTALES

El sistema legal debe considerar una serie de reglas que regulen la comercializacién de
esos servicios ambientales bajo las modalidades de operacién definidas por el
documento base de este analisis. Sin embargo, el sistema juridico vigente no
proporciona un marco legal que regule de manera integral la comercializaciéon de los
servicios ambientales, como se analizara a continuacion.

11 . . . . RT
En términos de este estudio se restringe al uso publico-urbano.
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5.4.1. LAS REFERENCIAS EN LA LEGISLACION VIGENTE AL MERCADO DE
SERVICIOS AMBIENTALES

La legislaciéon nacional

vigente no establece un régimen de mercado de servicios

ambientales. La Tabla 11 ilustra las escasas referencias en las leyes a este respecto.

Tabla 11. Referencias

de la legislacion sobre el comercio de servicios ambientales

Ordenamiento juridico

Disposicion legal

Ley General del Equilibrio
Ecoldgico y la Proteccidon
al Ambiente

ARTICULO 22.- Se consideran instrumentos econdémicos los
mecanismos normativos y administrativos de caracter fiscal, financiero
o de mercado, mediante los cuales las personas asumen los beneficios
y costos ambientales que generen sus actividades econdmicas,
incentivandolas a realizar acciones que favorezcan el ambiente.

Se consideran instrumentos econdmicos de caracter fiscal, los
estimulos fiscales que incentiven el cumplimiento de los objetivos de
la politica ambiental. En ningln caso, estos instrumentos se
estableceran con fines exclusivamente recaudatorios.

Son instrumentos financieros los créditos, las fianzas, los seguros de
responsabilidad civil, los fondos y los fideicomisos, cuando sus
objetivos estén dirigidos a la preservacién, proteccion, restauracion o
aprovechamiento sustentable de los recursos naturales y el ambiente,
asi como al financiamiento de programas, proyectos, estudios e
investigacion cientifica y tecnolégica para la preservacion del
equilibrio ecoldgico y proteccion al ambiente.

Son instrumentos de mercado las concesiones, autorizaciones,
licencias y permisos que corresponden a volumenes preestablecidos
de emisiones de contaminantes en el aire, agua o suelo, o bien, que
establecen los limites de aprovechamiento de recursos naturales, o de
construccion en areas naturales protegidas o en zonas cuya
preservacion y proteccion se considere relevante desde el punto de
vista ambiental.

Las prerrogativas derivadas de los instrumentos econdémicos de
mercado seran transferibles, no gravables y quedaran sujetos al interés
publico y al aprovechamiento sustentable de los recursos naturales.

ARTICULO 133. En el marco de los tratados internacionales vy
disposiciones nacionales aplicables, la Secretaria promovera el
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desarrollo de un mercado de bienes y servicios ambientales que
retribuya los beneficios prestados por los duefios y poseedores de
recursos forestales a otros sectores de la sociedad.

Ley de Aguas Nacionales

ARTICULO 84 BIS. “La Comisidn”, con el concurso de los Organismos
de Cuenca, debera promover entre la poblacion, autoridades y medios
de comunicacién, la cultura del agua acorde con la realidad del pais y
sus regiones hidroldgicas, para lo cual debera:

Coordinarse con las autoridades educativas en los érdenes federal y
estatales para incorporar en los programas de estudio de todos los
niveles educativos los conceptos de cultura del agua, en particular,
sobre disponibilidad del recurso; su valor econdmico, social y
ambiental;, uso eficiente; necesidades y ventajas del tratamiento y
redso de las aguas residuales; la conservacion del agua y su entorno;
el pago por la prestacion de servicios de agua en los medios rural y
urbano y de derechos por extracciéon, descarga y servicios ambientales;

ARTICULO 33. Los titulos de concesién para la explotacién, uso o
aprovechamiento de aguas nacionales, legalmente vigentes y
asentados en el Registro Publico de Derechos de Agua, asi como los
Permisos de Descarga, podran transmitirse en forma definitiva total o
parcial, con base en las disposiciones del presente Capitulo y aquellas
adicionales que prevea la Ley y sus reglamentos.

Los titulos de concesion o permisos con caracter provisional para la
explotacion, uso o aprovechamiento de aguas nacionales, para su
transmisién se sujetaran a lo siguiente:

I. En el caso de cambio de titular, cuando no se modifiquen las
caracteristicas del titulo de concesion, procederd la transmision
mediante una solicitud por escrito presentada ante “la Autoridad del
Agua”, quien emitira el acuerdo correspondiente de aceptacion o no,
asi como la inscripcion en el Registro Publico de Derechos de Agua;

II. En el caso de que, conforme a los reglamentos de esta Ley, se
puedan afectar los derechos de terceros o se puedan alterar o
modificar las condiciones hidrolégicas o ambientales de las
respectivas cuencas o acuiferos, se requerira autorizacion previa de “la
Autoridad del Agua”, quien podra, en su caso, otorgarla, negarla o
instruir los términos y condiciones bajo las cuales se otorga la
autorizacion solicitada, y

IIl. La presentacidon ante el Registro Regional o Nacional, al tratarse de
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aquellos titulos que hubiese autorizado “la Autoridad del Agua”, a
través de acuerdos de caracter general que se expidan por region
hidroldgica, cuenca hidroldgica, estado o Distrito Federal, zona o
localidad, autorizacion que se otorgara solamente para que se
efectien las transmisiones de los titulos respectivos, dentro de una
misma cuenca o acuifero. Los acuerdos referidos deberan publicarse
en el Diario Oficial de la Federacion.

Cuando no se transmitan derechos o se modifique el titulo respectivo,
si el titular de una concesidon pretende proporcionar a terceros en
forma provisional el uso total o parcial de las aguas concesionadas, se
actuara conforme a lo dispuesto en el Articulo 23 BIS y los
reglamentos de la presente Ley.

Ley General de Desarrollo
Forestal Sustentable

ARTICULO 2. Son objetivos generales de esta Ley:

II. Impulsar la silvicultura y el aprovechamiento de los recursos
forestales, para que contribuyan con bienes y servicios que aseguren
el mejoramiento del nivel de vida de los mexicanos, especialmente el
de los propietarios y pobladores forestales;

III. Desarrollar los bienes y servicios ambientales y proteger, mantener
y aumentar la biodiversidad que brindan los recursos forestales;

ARTICULO 16. La Secretaria ejercera las siguientes atribuciones:

V. Disefiar y definir en el ambito de su competencia, estimulos e
incentivos econdémicos en materia forestal y los lineamientos para su
aplicacion y evaluacion;

XII. Definir las metodologias para la valoracién de los bienes y
servicios ambientales de los ecosistemas forestales;

ARTICULO 133. En el marco de los tratados internacionales y
disposiciones nacionales aplicables, la Secretaria promovera el
desarrollo de un mercado de bienes y servicios ambientales que
retribuya los beneficios prestados por los duefios y poseedores de
recursos forestales a otros sectores de la sociedad.

ARTICULO 134. La Secretaria promovera la formacién de profesionales
o técnicos, asi como de empresas, los cuales estén capacitados para
certificar, evaluar y monitorear los bienes y servicios ambientales, para
el otorgamiento de asesoria técnica y capacitacion a los titulares de
los aprovechamientos forestales en la materia y para enlazarlos con
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los usuarios o beneficiarios de los bienes y servicios ambientales, asi
como a los mercados correspondientes en el ambito nacional e
internacional.

ARTICULO 137. Las medidas, programas e instrumentos econémicos
relativos al desarrollo de la actividad forestal, deberan sujetarse a las
disposiciones de las Leyes de Ingresos, de Presupuesto de Egresos de
la Federacién y de la de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico
Federal y del Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio
fiscal que corresponda y deberdn asegurar su eficacia, selectividad y
transparencia y podran considerar el establecimiento y vinculacién de
cualquier mecanismo normativo o administrativo de caracter fiscal,
financiero y de mercado establecidos en otras leyes, incluyendo los
estimulos fiscales, los créditos, las fianzas, los seguros, los fondos y los
fideicomisos, asi como las autorizaciones en materia forestal, cuando
atiendan o posibiliten la realizacion de los propdsitos y objetivos
prioritarios de promocion y desarrollo forestal. En todo caso los
programas e instrumentos econdmicos deberan prever la canalizacion
efectiva y suficiente de apoyos para fomentar las actividades
forestales.

Sin perjuicio de lo que establezcan otras disposiciones legales,
respecto de la coordinacion en la materia entre los sectores publico y
privado y los distintos 6rdenes de gobierno, correspondera a la
Comision, en el ambito de su competencia, conducir, coordinar o
participar en la aplicacion, otorgamiento y evaluacién de las medidas,
programas e instrumentos a que se refiere este articulo.

ARTICULO 138. La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, y la
Comisidn, disefaran, propondran y aplicaran medidas para asegurar
que el Estado, la sociedad y los particulares, coadyuven
financieramente para la realizacion de tareas de conservacion,
proteccion, restauracion, vigilancia, silvicultura, ordenacion y manejo
sustentable de los ecosistemas forestales.

La Federacion establecera estimulos fiscales y creara los instrumentos
crediticios adecuados para el financiamiento de la actividad forestal,
incluyendo tasas de interés preferencial. Para reducir los riesgos
asociados a la produccién forestal, la Federacion establecera los
instrumentos adecuados para el aseguramiento a largo plazo de la
misma.

La Federacion garantizara mecanismos de apoyo para impulsar el

PROPUESTA PARA INSTRUMENTAR UN MECANISMO DE PAGO POR SERVICIOS AMBIENTALES HIDROLOGICOS EN LA
CUENCA DEL RIO LERMA-CHAPALA, MEXICO.

63




desarrollo forestal sustentable, como los destinados al Programa de
Desarrollo  Forestal, al Programa de Plantaciones Forestales
Comerciales y la Reforestacion y Conservacién de Suelos, y demas que
se establezcan. Asimismo buscara la ampliacion los montos asignados
y el mejoramiento constante de sus respectivos esquemas de
asignacion y evaluacion, preferentemente con base en las necesidades
y prioridades de las Unidades de Manejo Forestal y de los propietarios
forestales.

El Poder Legislativo Federal asignara anualmente las partidas
necesarias para atender el funcionamiento y operacién de los
mencionados programas de apoyo.

En el caso de terceros que se beneficien directa o indirectamente por
la existencia de una cubierta forestal, la Federacion podra establecer
cuotas para la compensacién de los bienes y servicios ambientales.

ARTICULO 139. La Federacion, las Entidades Federativas, en el &mbito
de sus respectivas competencias y escuchando la opinién del Consejo,
disefaran, desarrollardn y aplicardn instrumentos econémicos que
incentiven el cumplimiento de los objetivos de la politica forestal, y
mediante los cuales se buscard de manera prioritaria y no limitativa:

II. Apoyar la valoracion y producciébn de bienes y servicios
ambientales;

ARTICULO 140. La Comisién deberd promover y difundir a nivel
nacional, regional o local, segun sea el caso, las medidas, programas e
instrumentos econdmicos a que se refiere este capitulo, con el
proposito de que lleguen de manera oportuna a los interesados. De
igual manera, deberd establecer los mecanismos de asesoria
necesarios para facilitar el acceso de los instrumentos respectivos.

ARTICULO 141. Dentro de los incentivos econdémicos se podra crear un
bono que acredite la conservacion del recurso forestal por el Fondo
Forestal Mexicano de acuerdo con la disponibilidad de recursos, a fin
de retribuir a los propietarios o poseedores de terrenos forestales por
los bienes y servicios ambientales generados.

El reglamento respectivo determinara los procedimientos de emision y
asignacion de estos bonos, los cuales tendran el caracter de titulos de
crédito nominativos y, por lo tanto, adquiriran alguna de las formas
que establece la Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito.
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ARTICULO 142. El Fondo Forestal Mexicano seré el instrumento para
promover la conservacion, incremento, aprovechamiento sustentable y
restauracion de los recursos forestales y sus recursos asociados
facilitando el acceso a los servicios financieros en el mercado,
impulsando proyectos que contribuyan a la integracién vy
competitividad de la cadena productiva y desarrollando los
mecanismos de cobro y pago de bienes y servicios ambientales.

El Fondo Forestal Mexicano operara a través de un Comité Mixto, en él
habrad una representacion equilibrada y proporcionada del sector
publico federal, asi como de las organizaciones privadas y sociales de
productores forestales.

La existencia del Fondo no limita la creacion de diversos fondos
privados o sociales que tengan una relacion directa con el desarrollo
forestal.

ARTICULO 143. El Fondo Forestal Mexicano se podré integrar con:

I. Las aportaciones que efectlien los gobiernos federal, estatales, del
Distrito Federal y municipales;

II. Créditos y apoyos de organismos nacionales e internacionales;

IIl. Las aportaciones y donaciones de personas fisicas o morales de
caracter privado, mixto, nacionales e internacionales;

IV. Las aportaciones provenientes de los aranceles que se impongan a
los bienes forestales importados;

V. El producto de sus operaciones y de la inversion de fondos libres en
valores comerciales o del sector publico;

VL. Un cinco por ciento del monto del bono certificado, a que se
refieren los articulos 114 y 141 de esta Ley;

VIL El cobro por bienes y servicios ambientales y por asistencia técnica;

VIII. La transferencia de recursos de los usuarios de las cuencas
hidrologicas, y

IX. Los demas recursos que obtenga por cualquier otro concepto.
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Los recursos que el Fondo Forestal Mexicano obtenga por el cobro de
bienes y servicios ambientales se entregaran directamente a los
proveedores de dichos servicios y una parte se destinara a cubrir los
costos de esta operacion.

Las aportaciones que las personas fisicas o morales de caracter
privado hagan al Fondo Forestal Mexicano seran deducibles del
Impuesto sobre la Renta.

Ahora bien, las referencias contenidas en la legislacién no necesariamente
constituyen bases juridicas suficientes para dar sustento a la conformacién y operacion
de un sistema de PSA, particularmente, a un sistema de pago relacionado con el uso y
aprovechamiento de las aguas nacionales bajo las modalidades de pago que propone el
sistema que aqui se analiza.

Por ejemplo, la LGDFS contempla un esquema de PSA que estaria basado en el
presupuesto publico. Asi se infiere de los articulos 134, 137 y 138 de esa Ley que
refieren a la constitucion de partidas presupuestales y de los articulos 142 y 143 que se
refieren a la constitucion de un fondo publico para tales efectos. Sin embargo, existen
muchos aspectos de caracter fiscal no considerados aun por la legislacion en materia
forestal para el adecuado funcionamiento de esta modalidad de pago.

Fundamentalmente resulta necesario definir un mecanismo de transferencia de
recursos fiscales del beneficiario hacia el proveedor del servicio ambiental.

Por su parte, el esquema de mercado tan solo estd insinuado por la LGEEPA,
segun la cual, las prerrogativas derivadas de los instrumentos econémicos de mercado
seran transferibles, no gravables y quedaran sujetas al interés publico y al
aprovechamiento sustentable de los recursos naturales; asi como por la LAN que regula
la transferencia de los derechos incorporados en una concesion.

Sin embargo, hay muchos aspectos esenciales de este modelo de pago que
permanecen ignorados por las leyes citadas.

En virtud de lo anterior es necesario establecer reglas que regulen el mercado de
los SAH en la cuenca del rio Lerma-Chapala y que se ocupen de los siguientes aspectos:
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a) El establecimiento de una contribucion bajo la modalidad de derecho como
mecanismo de pago por el servicio.

b) La creacion de un fideicomiso como mecanismo de transferencia del PSA
entre el usuario y el prestador del servicio.

¢) La definicion de un instrumento a través del cual el fideicomiso realiza el
pago a los proveedores de servicios ambientales.

d) La forma de valorar el servicio ambiental.

3.4.2. PROPUESTA DE UN TRIBUTO COMO MECANISMO DE PAGO

En el caso especifico del SPSAH en la cuenca del rio Lerma-Chapala, la naturaleza
juridica del servicio ambiental que se genera es la de servicio publico, aunque éste sea
resultado de la actividad de los particulares, pues el titular del derecho de propiedad del
agua es la nacion. Por lo tanto, el PSA-H debe asumir la forma de una contribucion.

Como es sabido, las contribuciones se clasifican en impuestos, contribuciones de
mejoras y derechos. Estos Ultimos son las contribuciones que pagan los particulares por
el uso de los servicios publicos que proporciona la Administracion.

Ahora bien, la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece en
la fraccion IV de su articulo 31 que las contribuciones deben reunir ciertos requisitos
(Gonzalez, 2009), a saber:

a. Deben establecerse por Ley.

b. Deben ser de caracter general.

c. Deben ser proporcionales y equitativas.

d. Deben destinarse a cubrir el gasto publico.

En cuanto al primer requisito es necesario que el PSA se establezca como una
obligacion tributaria en un instrumento juridico que tenga la categoria de Ley aprobada
por el Congreso de la Union. En ese sentido, el proyecto de iniciativa de Ley sefala:
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“Los titulares de concesiones o asignaciones para el uso o
aprovechamiento de aguas nacionales superficiales de la cuenca del rio
Lerma-Chapala estan obligados al pago del Derecho por servicios
ambientales ..."

En cuanto al segundo requisito, la contribucion que se propone tendria un
caracter general en virtud de que debe ser pagada por todos los usuarios de los
servicios ambientales hidricos en la cuenca, entendiendo por tales a todos aquellos que
son titulares de una concesidbn o asignacion de aguas nacionales que directa o
indirectamente saldran beneficiados por un aumento en la calidad y cantidad del agua
en la cuenca.

Por lo que hace a los requisitos de proporcionalidad y equidad, la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion ha sefialado que, tratandose de derechos, este principio se rige
por el costo que tiene para la administracion la prestacion del servicio, por lo que el
derecho por uso de servicios ambientales que se propone sera proporcional y equitativo
en la medida que éste pago refleje o incorpore el costo administritativo de pagar a los
proveedores de los servicios, a través de la realizacion de las actividades o esquemas
propuestos.

Novena Epoca

Registro: 900174

Instancia: Pleno

Jurisprudencia

Fuente: Apéndice 2000

Tomo I, Const., Jurisprudencia SCJN
Materia(s): Constitucional

Tesis: 174

Pagina: 212

Genealogia:

Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo VII, enero de
1998, pagina 41, Pleno, tesis P./J). 2/98.

DERECHOS POR SERVICIOS. SU PROPORCIONALIDAD Y EQUIDAD
SE RIGEN POR UN SISTEMA DISTINTO DEL DE LOS IMPUESTOS.
Las garantias de proporcionalidad y equidad de las cargas tributarias
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establecidas en el articulo 31, fraccién IV, de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, que el legislador trata de satisfacer en
materia de derechos a través de una cuota o tarifa aplicable a una
base, cuyos parametros contienen elementos que reflejan la capacidad
contributiva del gobernado, se traduce en un sistema que Unicamente
es aplicable a los impuestos, pero que en manera alguna puede
invocarse o aplicarse cuando se trate de la constitucionalidad de
derechos por servicios, cuya naturaleza es distinta de la de los
impuestos y, por tanto, reclama un concepto adecuado de esa
proporcionalidad y equidad. De acuerdo con la doctrina juridico-fiscal

y la legislacion tributaria, por derechos han de entenderse: "las
contraprestaciones que se paguen a la hacienda publica del Estado,
como precio de servicios de caracter administrativo prestados por los
poderes del mismo y sus dependencias a personas determinadas que
los soliciten”, de tal manera que para la determinacion de las cuotas
correspondientes por concepto de derechos ha de tenerse en cuenta
el costo que para el Estado tenga la ejecucion del servicio y que las
cuotas de referencia sean fijas e iguales para todos los que reciban

servicios analogos.
Novena Epoca:

Amparo en revision 5238/79.-Gas Licuado, S.A.-25 de enero de 1983.-
Unanimidad de dieciocho votos.-Ponente: Alfonso Lopez Aparicio.-
Secretario: José Francisco Hernandez Fonseca.

Amparo en revisién 1577/94.-Aida Patricia Cavazos Escobedo.-23 de
mayo de 1995.-Mayoria de ocho votos.-Ausentes: Guillermo I. Ortiz
Mayagoitia y Juan N. Silva Meza.-Disidente: Sergio Salvador Aguirre
Anguiano.-Ponente: Juan Diaz Romero.-Secretario: Jorge Carenzo
Rivas.

Amparo en revision 740/94.-Teresa Chavez del Toro.-30 de enero de
1996.-Once votos.-Ponente: Guillermo 1. Ortiz Mayagoitia.-Secretario:
Manuel de Jesus Rosales Suarez.
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Amparo en revisién 1386/95.-Bridgestone Firestone de México, S.A. de
C.V.-21 de noviembre de 1996.-Unanimidad de nueve votos.-Ausentes:
Genaro David Gongora Pimentel y Humberto Roman Palacios.-
Ponente: Juan Diaz Romero.-Secretario: Jorge Carenzo Rivas.

Amparo en revision 1720/96.-Inmobiliaria del Sur, S.A. de CV.-21 de
agosto de 1997.-Once votos.-Ponente: Juan N. Silva Meza.-Secretario:
Jorge Humberto Benitez Pimienta.

Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo VII, enero de
1998, pagina 41, Pleno, tesis P./J. 2/98. Véase la ejecutoria en la pagina
42 de dicho tomo.

Mas aun, en el caso concreto de esta propuesta, la tarifa por el servicio ambiental
se determina con base en la disponibilidad de los concesionarios o asignatarios a pagar,
por lo cual no se enfrentaria ningun problema de caracter constitucional.

Finalmente, en cuanto al principio de unidad de caja, es importante mencionar
que el Cédigo Fiscal de la Federacion en su articulo 1° sefiala que sbélo por Ley podra
destinarse una contribucién a un fin especifico. En ese sentido, el producto del derecho
por el pago de servicios ambientales se destinara precisamente a pagar a los
proveedores de esos servicios que ya han sido previamente definidos en la iniciativa de
Ley.

Asi el proyecto de iniciativa de Ley sefala:

El monto de los recursos recaudados por el pago del derecho a que se
refiere esta Ley se destinara integramente al fondo o fideicomiso por el
pago de SAH en la cuenca del rio Lerma-Chapala.

5.4.3. LA PROPUESTA DE UN FIDEICOMISO PARA EL PAGO DE SERVICIOS
AMBIENTALES

El sistema de PSA presupone una transferencia de recursos econémicos por parte de los
usuarios de los servicios hacia quienes los proveen. En principio se trataria de una
relacion entre particulares, sin embargo, la mejor manera de establecer esta relacion
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entre titulares de concesiones o asignaciones y demandantes de un mayor volumen de
agua, es desde la perspectiva del derecho publico.

Lo anterior en virtud de que el sistema de PSAH implica que, el usuario de los
servicios ambientales quede obligado por Ley al pago de los mismos, mientras que por
el lado de la oferta de estos servicios el proveedor debe ser motivado a ofrecerlos. De
esta forma, es a través del establecimiento de una contribucién fiscal como se puede
obligar a los usuarios de los servicios a pagar por los mismos.

Por otro lado, en virtud de que, de conformidad con la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, las contribuciones deben destinarse a contribuir o apoyar
al presupuesto publico, resulta necesario que en los términos del articulo 1° del Cédigo
Fiscal de la Federacion se dé un destino especifico a las contribuciones recabadas por
este concepto. Como ya se expuso, lo anterior esta resuelto en el proyecto de Ley.

Ahora bien, para administrar los recursos cuyo destino especifico sea definido
por la Ley, debe crearse un fondo con la naturaleza de fideicomiso publico en el cual se
concentren los recursos provenientes de la recaudacién de este derecho y que sea a
través de dicho fideicomiso como transfieran los recursos a los proveedores de servicios
ambientales. De esta forma, los recursos recaudados por via tributaria serian otorgados
en fideicomiso por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en su caracter de
fideicomitente Unico del Gobierno Federal (Batiza, 2009).

En ese sentido, el titulo cuarto del proyecto de ley se destina a la creacion y
funcionamiento del fideicomiso para el pago de SAH, mientras que en el titulo quinto se
establecen las disposiciones juridicas que habrian de regular la forma en que el fondo
transfiere los recursos fiscales recaudados hacia los proveedores de servicios
ambientales, cuestién que se aborda en el siguiente apartado.

5.4.4. EL MECANISMO DE PAGO A LOS PROVEEDORES

Mientras que la obligacion de pagar por el servicio ambiental derivaria directamente de
la ley que en su caso se apruebe, la posibilidad de recibir el pago depende de la
voluntad de los proveedores que deseen incorporarse al sistema a través de su
inscripcion en el Registro de Proveedores de Servicios Ambientales. Asi, el proyecto de
Ley sefiala:
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“Los prestadores de servicios ambientales inscritos en el Registro de
Proveedores de SAH en la cuenca del rio Lerma-Chapala tendran derecho
a recibir una compensacion econdémica que sera determinada con base
en estudios técnicos elaborados por el Consejo Técnico Hidrologico para
el Pago de Servicios Ambientales Hidrolégicos en la cuenca y pagada con
cargo a los recursos del fondo o fideicomiso.

La disposicion anterior se complementa con otra segun la cual:

Los interesados en participar como proveedores dentro del SPSAH
deberan solicitar su inscripcién en el Registro de Proveedores de servicios
Ambientales, el cual estara a cargo del Consejo Técnico para el Pago de
SAH en la cuenca del rio Lerma-Chapala.

La forma de operacion de esta subasta debera ser regulada por un instrumento
juridico de menor jerarquia cuyo fundamento de validez esta previsto por el proyecto
de ley y se denomina "reglas de operacion”.

5.5. LA VALORIZACION DE LOS SERVICIOS AMBIENTALES

El establecimiento y operacién de un SPSA exige también que el orden juridico
establezca reglas sobre la valorizacién de los servicios ambientales. Sin embargo, como
lo ilustra el cuadro siguiente, este es un tema no resuelto claramente por la legislacion
vigente.

Tabla 12. Valorizacion de los servicios ambientales

Ordenamiento Juridico Disposicion legal

Ley de Aguas Nacionales |Son atribuciones de “la Comision” en su Nivel Nacional, las siguientes:

XXVIIL. Estudiar, con el concurso de los Consejos de Cuenca y
Organismos de Cuenca, los montos recomendables para el cobro de
derechos de agua y tarifas de cuenca, incluyendo el cobro por
extraccion de aguas nacionales, descarga de aguas residuales y
servicios ambientales vinculados con el agua y su gestion, para
ponerlos a consideracion de las Autoridades correspondientes en
términos de Ley;

ARTICULO 12 BIS 6. Los Organismos de Cuenca, de conformidad con
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los lineamientos que expida “la Comisién”, ejerceran dentro de su
ambito territorial de competencia las atribuciones siguientes:

XVIII. Realizar periodicamente los estudios sobre la valoracion
economica y financiera del agua por fuente de suministro, localidad y
tipo de uso, para apoyar el disefio de tarifas de cuenca y derechos de
agua, incluyendo extraccion del agua, descarga de aguas residuales y
servicios ambientales, asi como para difundir tales resultados en la
region hidroldgica que corresponda, para mejorar el conocimiento de
precios y costos del agua y fortalecer la cultura de pago por la gestion
y los servicios del agua, y por la proteccién de ecosistemas vitales
vinculados con el agua; lo anterior lo realizara conforme a las
disposiciones que dicte la Autoridad en la materia;

XIX. Estudiar y proponer, con el concurso de los Consejos de Cuenca,
los montos recomendables para el cobro de los derechos de agua y
tarifas de cuenca, incluyendo el cobro por extraccion de aguas
nacionales, descarga de aguas residuales y servicios ambientales
vinculados con el agua y su gestidn, con base en las disposiciones
establecidas en la Fraccién XXVIII del Articulo 9 de la presente Ley;

ARTICULO 14 BIS 5. Los principios que sustentan la politica hidrica
nacional son:

XI. El agua proporciona servicios ambientales que deben reconocerse,
cuantificarse y pagarse, en términos de Ley;

ARTICULO 84 BIS. “La Comisién”, con el concurso de los Organismos
de Cuenca, debera promover entre la poblacién, autoridades y medios
de comunicacion, la cultura del agua acorde con la realidad del pais y
sus regiones hidrologicas, para lo cual debera:

I. Coordinarse con las autoridades educativas en los 6rdenes federal y
estatales para incorporar en los programas de estudio de todos los
niveles educativos los conceptos de cultura del agua, en particular,
sobre disponibilidad del recurso; su valor econdémico, social y
ambiental; uso eficiente; necesidades y ventajas del tratamiento y
rehuso de las aguas residuales; la conservacién del agua y su entorno;
el pago por la prestacion de servicios de agua en los medios rural y
urbano y de derechos por extracciéon, descarga y servicios ambientales;

Ley de Desarrollo Rural
Sustentable

Articulo 22.- La Comisién Intersecretarial a través de las dependencias
y entidades que la integran, ejecutara las acciones previstas en este
Titulo, de acuerdo con la competencia que les confiere la Ley Organica
de la Administracién Publica Federal y la Ley de Planeacion; en tal
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virtud contara con los 6rganos desconcentrados y demas estructuras
que se determinen en su reglamento y otras disposiciones aplicables.

Asimismo, la Comisidn Intersecretarial, mediante la concertaciéon con
las dependencias y entidades del sector publico y con los sectores
privado y social, aprovechara las capacidades institucionales de éstos y
las propias de las estructuras administrativas que le asigna su
reglamento, para integrar los siguientes sistemas y servicios
especializados:

L Sistema Nacional de Investigacion y Transferencia Tecnoldgica
para el Desarrollo Rural Sustentable;

IL Sistema Nacional de Capacitacion y Asistencia Técnica Rural
Integral;

IIL. Sistema Nacional de Fomento a la Empresa Social Rural;

Iv. Sistema Nacional de Lucha contra la Desertificacion y la

Degradacion de los Recursos Naturales;
V. Sistema Nacional de Bienestar Social Rural;

VI Sistema Nacional de Informacion para el Desarrollo Rural
Sustentable;

VIL Sistema Nacional de Sanidad, Inocuidad y Calidad
Agropecuaria y Alimentaria;

VIII. Sistema Nacional de Financiamiento Rural;

IX. Sistema Nacional de apoyos a los programas inherentes a la
politica de fomento al desarrollo rural sustentable, en los siguientes
aspectos:

a) Apoyos, compensaciones y pagos directos al productor;

b) Equipamiento rural;

Q) Reconversion productiva y tecnoldgica;

d) Apoyos a la comercializacion agropecuaria;
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e) Asistencia técnica;
f) Apoyos y compensaciones por servicios ambientales;

La Comisidén Intersecretarial con la participacion del Consejo
Mexicano, determinara los lineamientos generales de operacion y los
integrantes de los sistemas y servicios previstos en este articulo,
acorde con la normatividad constitucional y legal vigente.

Articulo 32.- El Ejecutivo Federal, con la participacion de los gobiernos
de las entidades federativas y de los municipios y los sectores social y
privado del medio rural, impulsara las actividades econdmicas en el
ambito rural.

Las acciones y programas que se establezcan para tales propdsitos se
orientaran a incrementar la productividad y la competitividad en el
ambito rural, a fin de fortalecer el empleo y elevar el ingreso de los
productores; a generar condiciones favorables para ampliar los
mercados agropecuarios; a aumentar el capital natural para la
producciodn, y a la constitucién y consolidacion de empresas rurales.

Lo dispuesto en este precepto se propiciard mediante:

XIL. La valorizacion y pago de los servicios ambientales;

Articulo 64.- El Ejecutivo Federal aportara recursos, de acuerdo al
Presupuesto de Egresos de la Federacién, que podran ser
complementados por los que asignen los gobiernos de las entidades
federativas y de los municipios, los cuales tendran por objeto:

L Compartir el riesgo de la reconversién productiva y las
inversiones de capitalizacion;

IL. Concurrir con los apoyos adicionales que en cada caso
requieran los productores para el debido cumplimiento de los
proyectos o programas de fomento, especiales o de contingencia, con
objeto de corregir faltantes de los productos basicos destinados a
satisfacer necesidades nacionales; y

1L Apoyar la realizacion de inversiones, obras o tareas que sean
necesarias para lograr el incremento de la productividad del sector
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rural y los servicios ambientales.

Ley Agraria

Articulo 52.- El uso o aprovechamiento de las aguas ejidales
corresponde a los propios egjidos y a los ejidatarios, segun se trate de
tierras comunes o parceladas.

Articulo 53.- La distribucion, servidumbres de uso y de paso,
mantenimiento, contribuciones, tarifas, transmisiones de derechos y
demas aspectos relativos al uso de voliumenes de agua de los ejidos
estaran regidos por lo dispuesto en las leyes y normatividad de la
materia.

Articulo 54.- Los nucleos de poblacion ejidal beneficiados con aguas
correspondientes a distritos de riego u otros sistemas de
abastecimiento estan obligados a cubrir las tarifas aplicables.

Articulo 55.- Los aguajes comprendidos dentro de las tierras ejidales,
siempre que no hayan sido legalmente asignados individualmente,
seran de uso comun y su aprovechamiento se hara conforme lo
disponga el reglamento interno del ejido o, en su defecto, de acuerdo
con la costumbre de cada ejido, siempre y cuando no se contravenga
la ley y normatividad de la materia.

Ley General del Equilibrio
Ecolégico y Proteccion al
Ambiente

ARTICULO 134. La Secretaria promovera la formacién de profesionales
o técnicos, asi como de empresas, los cuales estén capacitados para
certificar, evaluar y monitorear los bienes y servicios ambientales, para
el otorgamiento de asesoria técnica y capacitacién a los titulares de
los aprovechamientos forestales en la materia y para enlazarlos con
los usuarios o beneficiarios de los bienes y servicios ambientales, asi
como a los mercados correspondientes en el ambito nacional e
internacional.

Ley General de Desarrollo
Forestal Sustentable

ARTICULO 16. La Secretaria ejercera las siguientes atribuciones:

V. Disefiar y definir en el ambito de su competencia, estimulos e
incentivos econdémicos en materia forestal y los lineamientos para su
aplicacion y evaluacién;

XII. Definir las metodologias para la valoracién de los bienes vy
servicios ambientales de los ecosistemas forestales;

ARTICULO 141. Dentro de los incentivos econdmicos se podra crear
un bono que acredite la conservacion del recurso forestal por el
Fondo Forestal Mexicano de acuerdo con la disponibilidad de
recursos, a fin de retribuir a los propietarios o poseedores de terrenos
forestales por los bienes y servicios ambientales generados.
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El reglamento respectivo determinara los procedimientos de emision y
asignacion de estos bonos, los cuales tendran el caracter de titulos de
crédito nominativos y, por lo tanto, adquiriran alguna de las formas
que establece la Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito.

La LAN deja a la CONAGUA y a los Organismos de Cuenca la tarea de valorizar
los servicios ambientales desde una perspectiva fiscal recaudatoria. La Ley Agraria por
su parte remite sobre el particular a ese ordenamiento juridico.

La Ley de Desarrollo Rural asigna a una Comision Intersecretarial la tarea de
definir el monto de apoyos y compensaciones por servicios ambientales desde una
perspectiva eminentemente presupuestaria.

Por su parte, aunque la Ley de Desarrollo Forestal Sustentable otorga a la
SEMARNAT la tarea de definir las metodologias para la valoracién de los bienes y
servicios ambientales de los ecosistemas forestales sigue dando a este aspecto un
manejo eminentemente presupuestario. Asi esta Ley sefala que “dentro de los
incentivos econdmicos se podra crear un bono que acredite la conservacion del recurso
forestal por el Fondo Forestal Mexicano de acuerdo a la disponibilidad de recursos, a fin
de retribuir a los propietarios o poseedores de terrenos forestales por los bienes y
servicios ambientales generados” (articulo 141).

El reglamento respectivo determinard los procedimientos de emisién vy
asignacion de estos bonos, los cuales tendran el caracter de titulos de crédito
nominativos y, por lo tanto, adquiriran alguna de las formas que establece la Ley
General de Titulos y Operaciones de Crédito.

La LGEEPA sefala que la SEMARNAT debera promover la formacién de
profesionales o técnicos, asi como de empresas, los cuales estén capacitados para
certificar, evaluar y monitorear los bienes y servicios ambientales, para el otorgamiento
de asesoria técnica y capacitacién a los titulares de los aprovechamientos forestales en
la materia y para enlazarlos con los usuarios o beneficiarios de los bienes y servicios
ambientales, asi como a los mercados correspondientes en el ambito nacional e

internacional.
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Sin embargo, ninguno de los cuatro esquemas de operacién del SPSAH en la
cuenca del rio Lerma-Chapala esta plenamente regulado en ninguna de las leyes antes
mencionadas.

En virtud de lo anterior, la iniciativa que se propone contempla que si bien el
monto del derecho a pagar se determine con base en la disposicion de pagar de los
usuarios y se recaude en la via tributaria, la compensacién que se cubra a los
proveedores debera ser determinada por el Consejo Técnico del fideicomiso para el PSA
por una periodicidad anual. El monto de dicha compensacién dependera de los recursos
con que cuente el fideicomiso.

Por otra parte, en términos operativos, el derecho de cobro por el servicio
ambiental se materializard en un documento denominado Bono que tendra el caracter
de titulo de crédito con todas las consecuencias que de ello derivan. En ese sentido la
iniciativa incluye varias reglas al respecto, tales como:

e Estan obligados al pago de los servicios ambientales los titulares de
concesiones o asignaciones para el uso o aprovechamiento de aguas
nacionales superficiales de la cuenca del rio Lerma-Chapala.

e El monto de los recursos recaudados por el pago del Derecho a que se refiere
este precepto se destinara integramente al fondo para el Pago de SAH en la
cuenca del rio Lerma-Chapala.

e El total de los recursos recaudados por el Consejo de Cuenca por concepto
de Derechos por servicios ambientales seran depositados en el fondo para el
Pago de SAH.

e Los prestadores de servicios ambientales inscritos en el registro de
proveedores de SAH en la cuenca del rio Lerma-Chapala tendran derecho a
recibir una compensacion econdémica que sera determinada con base en
estudios técnicos por el Consejo Técnico del fideicomiso para el pago de
servicios ambientales hidrolégicos y pagada con cargo a los recursos del
fideicomiso para el pago de SAH.

e Los prestadores de servicios ambientales inscritos en el Registro de
prestadores de SAH en la cuenca del rio Lerma-Chapala tendran derecho a
recibir una compensacion econdmica que sera determinada con base en
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estudios técnicos por el Consejo Técnico del fideicomiso para el pago por el
concepto de servicios ambientales hidroldgicos.
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6. PROPUESTA DE INICIATIVA DE LEY PARA EL PAGO
POR SERVICIOS AMBIENTALES HIDROLOGICOS EN
LA CUENCA DEL RiO LERMA-CHAPALA

TITULO PRIMERO

DISPOSICIONES GENERALES

Articulo 1°.- Esta Ley es reglamentaria de los articulos 4°, 27, parrafo tercero y
73 fraccién XXIX-G de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, sus

disposiciones son de orden publico e interés social y tiene por objeto establecer las

bases para la operacién del Sistema de Pago por Servicios Ambientales Hidrolégicos en

las aguas superficiales de la cuenca del rio Lerma-Chapala, a fin de coadyuvar a la

conservacion, recuperacion y uso sustentable de los recursos hidrologicos de la cuenca.

Articulo 2°.- Para los efectos de esta Ley se entiende por:

L

II.

IIL.

IV.

Bono: El documento necesario para cobro de las cuotas por servicios
ambientales hidrolégicos;

Certificado: El documento que acredita que una persona se encuentra
inscrita en el Registro de Prestadores de Servicios Ambientales Hidroldgicos;

Compra de derechos de agua: la transmision de los derechos de uso y
aprovechamiento de aguas nacionales superficiales derivados de una
concesion o asignacion que genera servicios ambientales hidroldgicos;

Compra de derechos de suelo: la compra de predios en riesgo de cambio de
uso de suelo y afectacion de tomas de agua potable que permite la
generacion de servicios ambientales hidrologicos mediante la conservacién
de las fuentes primarias de agua infiltrada y de ahorros de agua;

Consejo: Consejo Técnico para el Pago de Servicios Ambientales
Hidrologicos;
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VI. Cuenca: La cuenca del rio Lerma-Chapala;

VII. Fideicomiso: El fideicomiso para el Pago de Servicios Ambientales
Hidrolégicos;

VIII. Manejo agroforestal: la realizacién de actividades consistentes en la siembra
de linderos, aplicacion de sistemas agroforestales, reforestacion de predios
y conservacion de suelos forestales que genera servicios ambientales
hidroldgicos evitando la erosién, mejorando los regimenes de infiltracion y
ahorrando agua;

IX.  Pago por no uso de agua: el ahorro de agua por el no uso de los derechos
otorgados por una concesion o asignacién de aguas nacionales superficiales
y que genera servicios ambientales hidroldgicos;

X.  Registro: Registro de Proveedores de Servicios Ambientales Hidrologicos;

XI.  Servicios ambientales hidrologicos: el incremento en la disponibilidad y
calidad de aguas nacionales superficiales generado por la realizacion de las
actividades sefialadas en el articulo 5° de esta Ley, en la cuenca del rio
Lerma-Chapala; y

XII. Tecnificacion de riego agricola: ahorro en el volumen de agua de riego
superficial concesionada derivados de la incorporacion de tecnologias de
riego con el fin de generar servicios ambientales hidrologicos.

Articulo 3°.- Son proveedores de los servicios ambientales hidrolégicos quienes
a través de la realizacion de las actividades a que se refiere el articulo 5° incrementan la
disponibilidad y calidad del agua para otros usuarios de la cuenca del rio Lerma-
Chapala incluyendo el uso para el caudal ecologico.

Articulo 4°.- Son usuarios de los servicios ambientales hidrolégicos todos
aquellos titulares de concesiones o asignaciones para el uso de aguas nacionales
superficiales provenientes de la cuenca del rio Lerma-Chapala.

Se entiende que los titulares de las concesiones o asignaciones referidas en el
parrafo anterior, se benefician directa o indirectamente de las actividades enumeradas
en el articulo 5° independientemente del uso que den a las aguas nacionales
concesionadas o asignadas. En el caso de los asignatarios, se entiende que este
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beneficio también se traslada a todos aquellos usuarios de las aguas amparadas por
dicha asignacion.

Articulo 5°.- Son actividades que generan servicios ambientales hidroldgicos las
siguientes:

I.  Elno uso de agua de riego superficial concesionada;
II.  Latecnificacion del riego agricola;
. El manejo agroforestal;

IV.  La compra de derechos de agua y uso de suelo (humedales, ojos de agua y

manantiales);

Para los efectos de la fraccién I de este articulo, el no uso de las aguas objeto de
la concesion o asignacion no producira la caducidad de la misma, siempre que el
concesionario o asignatario se encuentre inscrito en el Registro a que se refiere esta Ley.

Articulo 6°.- Para los efectos de esta Ley la generacion de servicios ambientales
hidrolégicos constituye un servicio publico cuyo costo para la Administracién Publica
debe ser asumido por los beneficiarios de dichos servicios, mediante el pago del
derecho por servicios ambientales hidrolégicos.

TITULO SEGUNDO

DEL DERECHO POR LOS SERVICIOS AMBIENTALES HIDROLOGICOS

Articulo 7°.- Los titulares de concesiones o asignaciones para el uso o
aprovechamiento de aguas nacionales superficiales de la cuenca del rio Lerma-Chapala
estan obligados al pago del derecho por servicios ambientales hidrolégicos a que se
refiere esta Ley.

Los titulares de concesiones pagaran por concepto de derecho por servicios
ambientales hidrologicos una cuota mensual de cinco pesos. Los asignatarios causaran
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el derecho en razon de cinco pesos por cada usuario que se beneficie de las aguas a
ellos asignadas, en los términos de la legislacion local aplicable.

Las leyes locales proveeran los mecanismos adecuados para que los titulares de
las asignaciones repercutan en los usuarios el monto del derecho por servicios
ambientales hidrolégicos.

El pago del derecho por servicios ambientales hidroldégicos a que se refiere esta
Ley sera independiente al pago de derechos por el uso y aprovechamiento de aguas
nacionales establecido en la Ley Federal de Derechos.

Los titulares de las concesiones y/o asignaciones calcularan el derecho por
servicios ambientales hidrolégicos por ejercicios fiscales y efectuaran pagos
provisionales trimestrales a mas tardar el dia 15 de los meses de enero, abril, julio y
octubre, mediante declaracién que presentaran en las oficinas del organismo de cuenca.
El derecho del ejercicio, deducidos los pagos provisionales trimestrales, se pagara
mediante declaracion que se presentara en las oficinas antes citadas, dentro de los tres
meses siguientes al cierre del mismo.

El derecho del ejercicio, se pagara mediante declaracion que se presentara ante
el organismo de cuenca, de manera conjunta con el pago del derecho por el uso de
aguas nacionales a que se refiere la Ley de Aguas Nacionales.

Contra el pago del ejercicio podra acreditarse el monto total de los pagos
provisionales.

El monto de los recursos recaudados por el pago del derecho a que se refiere
este precepto se destinara integramente al Fideicomiso para el Pago de Servicios
Ambientales Hidrologicos en la cuenca del rio Lerma-Chapala.

PROPUESTA PARA INSTRUMENTAR UN MECANISMO DE PAGO POR SERVICIOS AMBIENTALES HIDROLOGICOS EN LA
CUENCA DEL RIO LERMA-CHAPALA, MEXICO.

83



TiTULO TERCERO

DEL CONSEJO TECNICO PARA EL PAGO DE SERVICIOS AMBIENTALES

Articulo 8°.- Se crea el Consejo Técnico para el Pago de Servicios Ambientales
Hidrolégicos como o6rgano desconcentrado de la Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales que tendra a su cargo la administracion del sistema de pago por
servicios ambientales hidrologicos en la cuenca del rio Lerma-Chapala.

Articulo 9°.- El Consejo fungira como 6rgano de gobierno del Fideicomiso para
el Pago de Servicios Ambientales Hidrologicos en la cuenca del rio Lerma-Chapala y
estara integrado de la siguiente forma:

I.  Un Director que sera designado y removido libremente por el Titular de la
Comision Nacional del Agua;

II. ~ Tres vocales designados por el Consejo de Cuenca;
. Tres vocales designados por el Organismo de Cuenca;
IV.  Un vocal designado por cada distrito de riego; y,

V.  Hasta tres vocales designados por las universidades publicas localizadas en la
cuenca que se encuentren realizando proyectos de investigacion relacionados
con servicios ambientales hidroldgicos.

El Consejo se reunira por lo menos cuatro veces al afo de manera ordinaria
pudiendo también celebrar reuniones extraordinarias a peticion de uno de sus
miembros.

Articulo 10.- El Consejo tendra las siguientes atribuciones:
I.  Organizary coordinar SPSAH en la cuenca del rio Lerma-Chapala;

II. ~ Determinar con base en estudios técnico-financieros las tarifas para el pago a
los prestadores de servicios ambientales hidrologicos a que se refiere esta
Ley;
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II.  Llevar el registro de prestadores de servicios ambientales hidroldgicos en la
Cuenca;

IV.  Asignar mediante subasta publica licitada los programas de pago por
servicios ambientales hidrologicos;

V.  Expedir los certificados y bonos a los prestadores de servicios ambientales
hidrolégicos;

VL. Instruir al fiduciario por escrito para el cumplimiento de los actos
relacionados con los fines del Fideicomiso;

VII.  Autorizar y determinar los actos juridicos y materiales de administracion en
beneficio de los programas vinculados con el Fideicomiso asi como los actos
juridicos y materiales que se requieran para la conservacion y mantenimiento
de los mismos.

VIII.  Emitir las reglas de operacién del Fideicomiso;

IX.  Vigilar y autorizar la debida aplicacién del patrimonio fideicomitido y de los
fondos dinerarios entregados por el fiduciario.

X.  Impulsar estudios en materia de pago por servicios ambientales hidrolégicos
Y

XI.  Las demas que determine el Ejecutivo Federal y las que le confiera el
Secretario de Medio Ambiente y Recursos Naturales a través de la Comision
Nacional del Agua.

Articulo 11.- Para la realizacion de sus fines, el Consejo contara con los
siguientes recursos:
I.  El 10% de los recursos del Fideicomiso para su administracion y estudios; y
II.  El presupuesto anual que, en su caso, se le autorice, dentro del presupuesto
de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales.
El Consejo podra percibir, conforme a las disposiciones legales aplicables, los

ingresos derivados de los servicios que preste, hasta por los montos que para tal efecto
se le hubieren autorizado.
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Articulo 12.- El Consejo contara con la estructura administrativa necesaria para
su operacion dentro de las limitaciones financieras que determine su propio
presupuesto.

TITULO CUARTO

DEL FIDEICOMISO PARA EL PAGO DE SERVICIOS AMBIENTALES HIDROLOGICOS

Articulo 13.- Se crea el Fideicomiso para el Mecanismo de Pago por Servicios
Ambientales Hidroldgicos en la cuenca del rio Lerma-Chapala cuyos recursos se
destinaran a:

I.- El pago a los proveedores de servicios ambientales hidrologicos en la Cuenca
Y

IL.- La operacion del Consejo para el pago por Servicios Ambientales Hidrologicos
en la cuenca del rio Lerma- Chapala, en la proporcion que se seiiala en esta
Ley.

Articulo 14.- Los recursos del Fideicomiso se integraran con:

I El total de ingresos recaudados por la autoridad del agua en la cuenca por
concepto del derecho por servicios ambientales hidrolégicos establecido en
esta Ley;

II. Los productos de sus operaciones y de la inversién de sus recursos;

. Los recursos que en su caso se le destinen dentro del Presupuesto de
Egresos; y

IV. Los demas recursos que se generen por cualquier otro concepto, incluyendo
las donaciones y legados que reciba.

Articulo 15.- El Director General de la Comision Nacional del Agua llevara a cabo
las gestiones necesarias para que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en su
caracter de fideicomitente Unico del Gobierno Federal realice los actos juridicos
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necesarios para la constitucion del Fideicomiso, asi como de emitir las reglas que rijan
su organizacién y funcionamiento.

TITULO QUINTO

DE LOS MECANISMOS PARA LA TRANSFERENCIA DE PAGOS A LOS PROVEEDORES
DE SERVICIOS AMBIENTALES HIDROLOGICOS

Articulo 16.- El total de los recursos recaudados por el Consejo de Cuenca por
concepto de derechos por servicios ambientales hidrolégicos serd depositado en el
Fideicomiso.

Articulo 17.- Los prestadores de servicios ambientales hidrologicos inscritos en
el Registro de la Cuenca tendran derecho a recibir una compensaciéon econémica por
cada unidad de servicios ambientales hidrolégicos adquiridos mediante subasta publica
licitada por el Fideicomiso. Dicha compensacion sera determinada con base en estudios
técnicos por el Consejo y pagada con cargo a los recursos del Fideicomiso.

Articulo 18.- E| Director del Consejo emitira anualmente la convocatoria y las
reglas de operacion para el registro de los prestadores de servicios ambientales
hidrolégicos.

Articulo 19.- Las tarifas para el pago a los prestadores de servicios ambientales
hidroldgicos seran determinadas anualmente por el Consejo y dadas a conocer durante
el mes de enero de cada afio calendario.

Articulo 20.- El Consejo expedirda a los prestadores de servicios ambientales
hidroldgicos inscritos en el Registro un certificado de prestador de servicios ambientales
hidroldgicos. Asimismo, el Consejo expedira a cada prestador de servicios ambientales
hidroldgicos un Bono por cada unidad de servicios ambientales hidrolégicos generados
por éste.

El Bono sera el documento necesario para el cobro de las cuotas por los servicios
ambientales hidrologicos aportados por cada prestador de servicios. La vigencia del
bono sera anual y podra renovarse siempre que se acredite la continuidad en la
prestacion de los servicios ambientales hidroldgicos.
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Los bonos tendran el caracter de titulos de crédito.

Articulo 21.- Cada unidad de servicios ambientales hidroldgicos equivale a un
metro cubico de disponibilidad de agua publica generada y tendra el valor que
determine el Consejo el pago de los servicios ambientales hidrologicos.

Articulo 22. Los recursos del Fideicomiso se asignaran entre los ofertantes de
proyectos de pago por servicios ambientales hidrolégicos mediante subasta publica
licitada que sera convocada por el Consejo anualmente en los términos de las reglas de
operacion que al efecto se publiquen.

TITULO SEXTO

DEL SISTEMA DE CERTIFICACION DE LOS SERVICIOS AMBIENTALES

Articulo 23. Las reglas de operacion del SPSAH que al efecto se emitan
estableceran los mecanismos a través de los cuales se certifique que los Bonos amparan
unidades de servicios ambientales hidrologicos efectivamente proporcionados al
mercado. En todo caso, dicha evaluacion tendra una periodicidad por lo menos de tres
meses.

La evaluacion a que se refiere el parrafo anterior debera estar a cargo de un
organo externo y autonomo en los términos que establezcan las reglas de operacién
correspondientes.

TITULO SEPTIMO

DEL REGISTRO DE PROVEEDORES DE SERVICIOS AMBIENTALES.

Articulo 24.- Los interesados en participar como proveedores dentro del Sistema
de Pago por Servicios Ambientales Hidroldgicos deberan solicitar su inscripciéon en el
Registro que estara a cargo del Consejo.
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En este Registro se anotaran ademas de los datos de cada proveedor de servicios
ambientales hidrolégicos, las unidades de servicios ambientales hidrologicos que
proporciona y los datos de la concesidn o asignacion de la que es titular.

Las reglas de operacion del SPSAH estableceran los requisitos que deberan cubrir
los interesados en inscribirse en el Registro.

TRANSITORIOS

PRIMERO.- La presente Ley entrara en vigor al dia siguiente de su publicacion
en el Diario Oficial de la Federacion.

SEGUNDO.- El Fideicomiso para el Pago de Servicios Ambientales Hidrolégicos
se debera constituir dentro de los sesenta dias siguientes a que se lleve a cabo la
primera recaudacion del derecho por pago de servicios ambientales.

TERCERO.- Una vez constituido el Fideicomiso, el Consejo debera emitir las
Reglas de Operacién del mismo en un plazo no mayor de tres meses.
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Entre los aportes y productos finales del presente estudio fue estimar y calcular la
Disposicion a Pagar (DAP) por parte de los usuarios urbanos y de riego de la cuenca del
rio Lerma-Chapala, el desarrollo de una propuesta de un fideicomiso para la
conservacion de la misma, asi como una iniciativa de ley para hacer operativo un
mecanismo de Pago por Servicios Ambientales Hidrolégicos (PSAH) en dicha cuenca.

Dados los resultados de este trabajo comentamos que existen condiciones
sociales y técnicas adecuadas para la gestion y desarrollo de un Sistema de Pago por
Servicios Ambientales Hidrologicos (SPSAH). Partiendo de un esquema voluntario fue
posible determinar la DAP de los usuarios urbanos y de riego, encontrandose anuencia
por parte de los primeros y una baja disponibilidad de participacién de los segundos.

En este sentido, se propone un cobro normado a usuarios urbanos de cinco
pesos por un periodo de cinco afios, durante el cual podria ser factible incrementarlo
conforme al aumento de la inflacién anual. Se recomienda que en el quinto afio se
realice un nuevo estudio para volver a estimar la DAP conforme a los avances y
resultados logrados toda vez que esto sera de suma importancia para garantizar la
disponibilidad de pago en el largo plazo de estos usuarios.

En el caso de los usuarios de riego, a pesar de su muy baja disponibilidad de
participar en un esquema de PSAH, no obstante se propone retomar un pago normado
de 0.005 pesos por m’ o bien 48 pesos hectarea afio considerando una lamina
promedio de riego de agua superficial de 9,600 m® bajo éste esquema.

Se espera que con los recursos del Fondo propuesto se pueda beneficiar entre
78.9 y hasta 87.9 mil hectareas, segun sea el nivel de productividad del agua que se
considere. Con ello se generaria un caudal ecologico y adicionalidad del rango entre
447 y 132.6 millones de metros cubicos de agua. Estos resultados requieren en
promedio, la captacion de 217.5 millones de pesos anuales.

Atendiendo la propuesta de iniciativa de Ley, se recomienda que las principales
actividades del mecanismo de PSAH propuesto sean:

» El no uso de agua de riego superficial concesionada;
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» La tecnificacion del riego agricola;
» El manejo agroforestal;

» La compra de derechos de agua y uso de suelo (humedales, ojos de agua y
manantiales) para destinarlos a la conservacion.

Con ello se cumplirian los principales objetivos del estudio, a saber:

» Aumento de volumen almacenado en las presas de la region y en el lago de
Chapala.

» Incremento de los dias con agua del rio Lerma.

» Incremento en el valor catastral de las propiedades riberefias y de las
actividades turisticas conexas.

» Aumento en la cantidad de agua superficial destinada a consumo de la
poblacién en la region.

» Aumentos en las superficies forestales conservadas.
» Disminucion de la erosion de tierras agricolas de la region.

Se debe enfatizar que en general los usuarios agricolas tienen las siguientes
percepciones sobre el programa propuesto, las cuales deben ser consideradas en el
desarrollo del mismo.

» Es dificil asimilar la idea de liberar el agua al cauce del rio, cuando la
constante siempre ha sido consumir mas agua gratuita o tener mas agua
disponible en cada ciclo productivo, ademéas de la importancia del caudal
ecoldgico entre los usuarios de agua.

» Existe un consenso en que uno de los principales problemas en el manejo de
agua superficial de la cuenca es la sustraccion clandestina del agua, en
especial en las unidades de riego carentes de infraestructura de distribucion.

» La incertidumbre en los precios agricolas futuros de cereales y maiz
constituye uno de los factores mas relevantes para ingresar y aceptar el no
uso de la concesion de agua de riego, siempre y cuando se respete la
concesién para usos futuros.
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Por el contrario, consideramos que el SPSAH aqui propuesto pude ser de gran
utilidad para aumentar y garantizar la disponibilidad de agua por los diversos usos de la
misma en la cuenca, sin que ello contravenga los intereses de los usuarios. Al respecto,
la propuesta de iniciativa de Ley salvaguarda el interés personal y comun de los posibles
y potenciales proveedores como son los usuarios de riego, ya que los protege contra la
extincion o caducidad de las concesiones.

El sistema tampoco pretende estimular el abandono del sector agricola de riego,
por el contrario, propone estimularlo pero de manera eficiente al favorecer la
introduccion de tecnologias de riego para eficientar el riego agricola, asi como reducir la
vulnerabilidad ante los efectos provocados por el Cambio Climatico en particular con
respecto a la escasez de agua y los eventos extremos como sequias o lluvias
torrenciales.

El analisis del PSAH de la cuenca del Lerma-Chapala requiere de conocer mejor la
complejidad de la interaccién entre los servicios que puede brindar un ecosistema
complejo, con los usos y necesidades de la poblacion asentada dentro del mismo.

Se debe también reconocer la presencia de serias deficiencias y resistencias en la
aplicacion de la normatividad y de los instrumentos legales derivados de la LAN y sus
Ultimas reformas del 2004. Si bien en dicha Ley se establece la importancia de los
servicios ecosistémicos y la conveniencia de que los usuarios se corresponsabilicen en el
financiamiento de los mismos (pagos para la conservacion de la cuenca), ello ain no
constituye garantia de avances efectivos en la gestion adecuada del agua y del manejo
integral de las cuencas hidrologicas. La Ley debe ser el reflejo normativo de las
definiciones basicas. Se recomienda que la mayoria de tales definiciones sean
alcanzadas y promovidas por consenso social en materia de gestién hidrica.

Importa insistir que la gestion del agua debe realizarse en su integralidad
considerando que ésta contiene una racionalidad tanto econdmica como politica, social
y ambiental.

Los acuerdos de distribucién del agua, su tratamiento y disposicion final deben
hacerse no en base a negociaciones de poder o siguiendo y aceptando el caracter
temporal de los administradores hidricos, sino con criterios y objetivos fundamentales
de sustentabilidad en el largo plazo, de reduccién de externalidades negativas, asi como
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la racionalidad ya mencionada y considerando, al mismo tiempo, la problematica y
efectos del cambio climatico como marco general.

Sobre este Ultimo aspecto consideramos que las medidas de conservacion en la
cuenca se podrian catalogar como medidas importantes de adaptacion para reducir el
grado de vulnerabilidad social, econdmica y ambiental (aun cuando la cuantificacion
monetaria de beneficios y costos derivados de ésta sea dificil de estimar). Ademas,
existen beneficios adicionales (no contemplados en este estudio) derivados de los
proyectos de inversion publica y privada en el sentido que habria una mitigacion y
reduccion de riesgos y vulnerabilidad ambientales de origen hidrolégico en la cuenca
Lerma-Chapala.

De tal suerte, se ve la importancia de incorporar en lo sucesivo variables de
cambio climatico en el analisis de riesgo ambiental de los proyectos de inversion
publica, tales como los proyectos de adaptacion y mitigacion registrados en:

» Los riesgos ambientales con peligros que afectan a los ecosistemas y sus
dinamicas.
» Los riesgos ambientales que afectan a los seres humanos y su salud.

Entre las recomendaciones de politicas publicas del estudio se plantean:
1. Ampliar mercados regionales de volimenes de agua de riego.
2. Regularizar el mercado de derechos de concesién de agua de riego.
3. Valorizacién del agua:

a. Segun costos de operacion,

b. Segun disponibilidad y/o

c. Segun costos ambientales.
4. Estimulos segun eficiencia en el uso del agua de riego.

La competencia entre los distintos usos de un recurso finito como es el agua y
cada vez mas escaso, obliga a reconsiderar su valor en términos tanto econdmicos,
como sociales, ambientales y culturales.
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A pesar de las bondades del mecanismo de PSAH debemos insistir en la
exigencia de crear, impulsar o reforzar las necesarias condiciones tanto politicas como
sociales y legales para su implementaciéon y puesta en marcha. A partir de esta
necesidad retomamos algunas observaciones pertinentes al respecto derivadas de un
estudio del INE (2006b):

» Evidencia cientifica clara y consensuada que relacionan los usos de suelo y la
provision de servicios ambientales,

» Definicion clara de los servicios que seran provistos,
» Los contratos y los pagos son flexibles, continuos y sin restricciones,

» Los costos de transaccion no exceden los beneficios potenciales del
programa,

» Se apoyan en fuentes de ingresos multiples que aportan un flujo de dinero
suficiente y sostenible en el tiempo,

» Los cumplimientos, los cambios en los usos de suelo y la provision de
servicios son cuidadosamente vigilados, y

» Son lo suficientemente flexibles para permitir ajustes que mejoren su
efectividad y eficiencia, asi como su adaptacion a condiciones cambiantes.

Finalmente, remarcamos que el presente estudio puede ser de utilidad para la
propuesta y puesta en marcha de un esquema de PSAH que estd coordinando la
SEMARNAT en el Grupo Especializado de Sustentabilidad (GES), dentro la Comisién de
Operacién y Vigilancia (COVI) del Consejo de Cuenca Lerma Chapala, dado el mandato
que se sefala en el Anexo 5 Convenio de Coordinacion y Concertacion para llevar a
cabo el programa sobre la disponibilidad, distribucion y usos de las aguas superficiales
de propiedad nacional del area geografica Lerma-Chapala firmado en diciembre de
2004 por el Presidente de la Republica, los Gobernadores de los Estados de la Cuenca y
los Representantes de los Usuarios del agua que establece en el punto “J” de la clausula
sexta (compromiso de las partes) el cual textualmente sefala: “Analizar, estudiar e
integrar una propuesta para el pago por servicios ambientales en el término de doce
meses y con base en los resultados incluir acciones mas puntuales y concretas en la
primera revision del convenio”.
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A su vez ello es ratificado en el Acuerdo 3. CCLCH.COVIL.CXXII del Acta de la CXXII
Sesion Ordinaria de la COVI que sefala: “Esta COVI recibe la propuesta de Pago por
Servicios Ambientales para la Cuenca Lerma Chapala elaborada por el Grupo
Especializado de Sustentabilidad, con lo que se tiene por entendido el acuerdo
02.GSE.CCLCH.CV misma que se entrega en forma electronica para su consideracion al
momento de revisar el Clausulado de Convenio de Distribucién”. De esto se deriva
también el Acuerdo Cuarto del Acta de la Décima Sesion Ordinaria del Consejo de
Cuenca Lerma Chapala que establece: "Este Consejo recibe la propuesta de Pago por
Servicios Ambientales para la Cuenca Lerma Chapala e instruye a la COVI para que
genere los mecanismos que permitan su instrumentacion”.
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ANEXOS

ANEXO 1

REVISION DEL CONVENIO DE DISTRIBUCION DEL AGUA EN LA
CUENCA DEL RIO LERMA-CHAPALA Y UN ANALISIS DE SUS
IMPLICACIONES EN RELACION A UN MECANISMO DE PSA-H

El Convenio de Distribucion del Agua en la Cuenca del Lerma-Chapala coordina la
disponibilidad, distribucion y usos del agua superficial de propiedad nacional y tiene
como objetivos centrales:

v El mejoramiento de la distribucion del agua en la cuenca y,
v La recuperacion del lago de Chapala y demas cuerpos de agua en la cuenca.

Se aplica a las aguas superficiales de las 19 subcuencas que comprende la zona
hidroldgica de la cuenca del Lerma-Chapala, excluyendo las cuencas hidrolégicamente
aisladas de lago de Patzcuaro y lago de Cuitzeo; es decir, se aplica a 17 subcuencas.

De acuerdo al procedimiento establecido en el Convenio, si la disponibilidad de
recursos hidricos en el periodo es menor o igual al volumen maximo de extraccion,
entonces el volumen autorizado sera el calculado. Pero si la disponibilidad es mayor, la
diferencia se acumula y no se puede destinar a ningun uso.

ANALISIS DE LAS IMPLICACIONES DEL CONVENIO EN RELACION A UN POSIBLE
SISTEMA DE PSA

Un primer aspecto que se debe destacar es que el Convenio se refiere solamente a la
distribucion de aguas superficiales y no tiene ninguna mencion a las aguas subterraneas
o aspectos de calidad de las mismas. Ello significa que cualquier sistema de PSA en la
cuenca que tenga relacion con aguas subterraneas o con su calidad no se vera
influenciado por el Convenio, por ser materia no incluida en él.

Respecto al PSA de aguas superficiales, se estima que el actual Convenio debera
continuar aplicandose en la cuenca, cumpliendo sus objetivos y estableciendo los
volumenes autorizados en cada periodo. Una vez establecidos dichos volumenes, se
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puede dar la oportunidad para que un usuario decida no utilizar el agua a la que tiene
derecho en el periodo y la libere con fines de servicio ambiental a cambio de una
compensacion. En tal caso, el volumen de dicha agua s6lo podria estar destinado al
servicio ambiental, escurriendo hasta el lago de Chapala.

Es importante destacar los siguientes aspectos en cuanto a los beneficios que
tendria la aplicacion del Convenio para el sistema de pagos por servicios ambientales:

i.  Los objetivos del sistema de PSA propuesto serian complementarios a los
objetivos que tiene el Convenio. Siendo los objetivos del PSA:

v' Mejorar y mantener el escurrimiento en el cauce del rio Lerma.

v' Mejorar la calidad del agua superficial en el rio Lerma y el lago de
Chapala.

Estos objetivos se complementan con los del Convenio, agregando aspectos de
calidad, que se espera favorezca el mejoramiento del agua en los cauces, gracias al
aumento del escurrimiento, y se restablezcan y protejan los ecosistemas asociados a los
mismos.

i.  El Convenio se refiere a recursos hidricos superficiales, por lo que no afectaria
si se establece un PSA para recursos subterraneos.

iii. Es importante que el agua liberada con fines de servicio ambiental, s6lo
pueda ser utilizada en los fines ambientales para los cuales fue originada.

iv.  La concesién sobre el volumen de los recursos hidricos sobrantes, producto
de mejorar la eficiencia del riego, debera permanecer en poder de los
usuarios. De acuerdo al Convenio, dichos recursos pasan a ser propiedad del
Estado y se pueden usar en la recuperacion hidroldgica de la cuenca, ya que
constituyen un Volumen Ahorrado.

Acorde a los estudios realizados por el Ing. Gomez en CONAGUA (2007b) y a la
revision del convenio establecido entre los estados pertenecientes a la cuenca del rio
Lerma-Chapala, es factible desarrollar un esquema de PSA, ya que el mismo tiene
objetivos comunes con el Programa de Adquisicion de Derechos de Uso del Agua
(PADUA) desarrollado por SAGARPA cuyos antecedentes y resultados, se resumen en
Figura 1 de este anexo. Este programa es un ejemplo de la capacidad del estado
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mexicano de desarrollar acuerdos entre los agricultores y racionalizar el uso del recurso

agua.

A
Yo b

Programa de Adquisicion de Derechos de Uso del Agua

Antecedentes y objetivos

Antecedentes

En el afo 2003 el Ejecutivo Federal a través de la SAGARPA implementa
el “Programa de Adquisicion de Derechos de Uso del Agua”, publicando
en el Diario Oficial de la Federacion el 13 de agosto de 2003 sus Reglas de
Operacion, realizando modificaciones y adiciones a las mismas el 23 de
abril de 2004.

Objetivo General

Promover la sustentabilidad de los distritos de riego con problemas
de disponibilidad de agua, la cual se ha visto agravada por las sequias
recurrentes, el abatimiento de los mantos acuiferos y la intrusion
salina.

Objetivos Especificos

Promowver la recuperacion de voldmenes de agua en beneficio de los
acuiferos y cuencas hidrologicas.

Apoyar a los productores para que en el mediano y largo plazo se de
pueda lograr la sustentabilidad de las fuentes de abastecimiento de
agua para uso agricola,

Fuente: SAGARPA, 2007.
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ANEXO 2

METODOLOGIA PARA VALORAR LOS SERVICIOS AMBIENTALES
A. VALORANDO Y VALUANDO LA BIOSFERA

A la par de proponer un sistema de valoracion, es necesario comprender la naturaleza
de los ecosistemas y de los servicios ambientales.

Los ecosistemas pueden ser definidos como una comunidad de seres vivos cuyos
procesos vitales se relacionan entre si y se desarrollan en funcién de los factores fisicos
de un mismo ambiente. Los servicios ambientales por su parte son aquellas funciones
de los ecosistemas —generadas por la interaccion de los factores bidticos y abidticos-
que producen beneficios y bienestar para las personas (Hueting et al., 1998; Daly vy
Farley, 2004), es decir, quedan definidos por sus posibilidades de uso actual o potencial
por parte de los seres humanos.

B. PAGO POR SERVICIOS AMBIENTALES

Bajo el concepto Pago por Servicios Ambientales (PSA) es posible considerar todos
aquellos impactos y externalidades positivas generadas por los ecosistemas, mismos
que pueden ser conmensurables o medidos a través de proyectos, aplicando criterios
tanto cuantitativos como cualitativos. Bajo este método se incorpora a la rentabilidad de
los mismos, los servicios ambientales ofrecidos, tales como captura de carbono, erosion
evitada y servicios hidrologicos.

Este concepto Ultimamente ha recibido mucha atencién como mecanismo
innovador para financiar inversiones en el manejo sostenible de tierras, en varios paises
de América Latina. A través de ciertos usos de ésta, agricultores y campesinos estan
generando servicios ambientales, normalmente sin recibir remuneracion de los
beneficiarios quienes aprovechan los servicios.

Por ejemplo, los beneficios o servicios ambientales (forestales) son aquellos
"bienes intangibles” o que no son facilmente conmensurables, cuantificables o
comercializables en unidades monetarias y que se derivan de la misma existencia de la
vegetacion.
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La literatura especializada menciona los servicios potenciales del bosque o las
plantaciones. Los servicios ambientales que mas comunmente han sido identificados
son:

Secuestro o captura de carbono
Belleza escénica

Biodiversidad

YV V V V

Servicios hidrologicos

A través de un pago por estos servicios ambientales, los beneficiarios pueden
incentivar a los usuarios de la tierra para preservar o cambiar sus practicas de uso con el
fin de maximizar el rendimiento de los servicios. Las funciones ambientales también
suelen ser conocidas como servicios ambientales. Sin embargo, estos no son sinénimos
ya que los servicios son beneficios que resultan de las distintas funciones de un
ecosistema, (Bergkamp, 2000).

Otra definicion sugiere que los servicios ambientales son “el conjunto de
condiciones y procesos naturales (incluyendo especies y genes) que la sociedad puede
utilizar y que ofrecen las areas naturales por su simple existencia. Ejemplos de servicios
ambientales son: las actividades agropecuarias, la biodiversidad, el mantenimiento de
germoplasma con uso potencial para el beneficio humano, la estabilidad climatica,
contribucién a los ciclos basicos (agua y carbono), entre otros” (Guevara, 2002).

Los recursos naturales renovables y el capital natural, representan una fuente
primordial de los insumos en que se basa la produccién y el sistema econdémico en
muchas economias del mundo, ademas, proporcionan servicios ambientales per se. Sin
embargo, en términos generales, los recursos naturales y los servicios ambientales han
sido bienes de bajo costo o de libre acceso; aspecto que ha ocasionado que los costos
privados de bienes y servicios no hayan reflejado los verdaderos costos sociales de su
uso y menos aun la provision para el mantenimiento y la conservacion de los recursos
naturales que hacen posible tales servicios ambientales (CATIE, 2004).

Los recursos naturales, en la mayoria de los paises del mundo han sido
manejados ineficientemente en detrimento de los procesos ecoldgicos y ecosistémicos
que sustentan la vida. Precisamente nuestro enfoque (estudio) pretende revertir esa
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situacién, insertandolos en el marco del desarrollo sostenible como servicios
ambientales pagados o como compensacién a sus propietarios y/o proveedores.

La utilizacion eficiente de los recursos debe permitir revertir la destruccién de los
recursos ocasionada por las actividades productivas no-sostenibles y de aplicar
estrategias para la utilizacion sostenible de la tierra. Estas deben realizarse de tal manera
que se eleve la productividad y a la vez se conserven los recursos, principalmente en
aquellos ecosistemas fragiles.

Una manera de aprovechar estos ecosistemas es a través del establecimiento de
mercados de servicios ambientales que pueden contribuir de distintas manera al
desarrollo sustentable en el medio rural a nivel local, regional, nacional y plurinacional.
El desarrollo de estos mercados puede conducir al surgimiento de nuevas actividades
econOmicas, generacion de empleo y de ingresos a los propietarios de recursos
generadores por estos servicios.

El PSA-H lo definimos como aquella transferencia monetaria o en especie que se
realiza voluntariamente, para obtener un servicio ambiental claramente definido, en este
caso por servicios hidrolégicos, en donde interviene al menos un comprador y un
proveedor del mismo, interviniendo indicadores que permiten medir el nivel de
competencia del mercado de servicios ambientales.

En mercados nuevos o incipientes, los costos y precios de productos y servicios
no se encuentran suficientemente estandarizados, o no son conocidos y comprendidos
por las partes que intervienen en la negociacion o transaccién. Los costos de
transaccion, las operaciones en etapas iniciales estan animadas tanto por el objeto de la
transaccion como por el valor de aprendizaje, donde sus participantes podrian estar
dispuestos a asumir costos “excesivos” de transaccién en estas etapas.

C. METODO DE VALORACION CONTINGENTE (MVC)

El MVC parte del hecho que el valor de un bien o servicios puede obtenerse de la
simulacion de un mercado para bienes o servicios carentes de mercado pero igualmente
demandados. Para ello se realizan encuestas donde el entrevistador representa el papel
de vendedor de un bien (ambiental) en un mercado hipotético y el entrevistado juega el
papel de comprador. Se trata de averiguar la disposicion al pago del encuestado por
disponer de un bien que suministra el sector publico. Esta forma de medicion le permite
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una amplitud de aplicaciones desde mercadeo hasta valoracion de bienes y servicios
ambientales, pasando por determinacién de dafos en bienes colectivos, ello constituye
la principal ventaja de Valoracién Contingente, aunque simultaneamente la elaboracién
del ejercicio, enfrenta una notable complejidad (Riera, 1994).

Se basa en la concepcidn del bienestar del individuo y mide los cambios que se
dan en éste Ultimo por medio de simulacion de escenarios hipotéticos planteados, a
partir de entrevistas personales. Este cambio en el bienestar puede medir en unidades
monetarias y refleja la Disposicién a Pagar (DAP) por conservar un recurso, en este caso
el agua superficial en la Cuenca del Rio Lerma-Chapala, cuyo monto agregado
representa el valor econdmico que los individuos asignan al recurso.

La finalidad de este método, en cualquiera de estos mercados, es medir la
Maxima Disposicion a Pagar (MDP) y/o la Minima Disposicion a Aceptar compensaciéon
(MDA) por bienes y/o servicios ambientales.

El MVC, es uno de los métodos mas utilizados para la estimacion de beneficios y
costos relacionados a bienes y/o servicios ambientales (Azqueta y Pérez, 1996). Ha sido
ampliamente utilizado en programas para valorar cambios en calidad de aire, calidad de
agua, recreacion en lagos, rios, parques publicos, proteccion de areas naturales,
visibilidad y daflos ambientales, preservaciéon parques naturales, de tierras agricolas, de
biodiversidad, contaminacién de rios, playas, recreacion en actividades de pesca, caza,
etc.

Si bien el método contingente ofrece ventajas, a su vez presenta debilidades
(Mathews, 1995), entre ellas encontramos que frecuentemente no muestra ser sensible a
la dimensidn del bien ambiental (scope), presenta sensibilidad al marco de referencia
con el cual se formula la pregunta de valoracion hipotética, generando
comportamientos estratégicos en los entrevistados y el consecuente sesgo en la
respuesta; también puede ser sensible a la consideracion de sustitutos y, en muchos
casos, los resultados no han sido validados por otros métodos.

Sin embargo, en la década de los 90, la metodologia fue discutida ampliamente,
asi como la validez de los resultados de Valoracién Contingente (Riera, 1994), sobre
todo como una medicion de desastres ecoldgicos (y/o contaminacion), valida ante
tribunales. A partir de esta discusion ventilada por expertos en el seno de la Comisién
de la NOAA (National Oceanic and Atmospheric Administration, de Estados Unidos) la
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Valoracion Contingente fue recomendada como una férmula razonable de calcular el
valor de no uso (uso pasivo), aunque bajo medidas estrictas en el disefio y aplicacion
(Mathews, 1995).

D. COSTO DE OPORTUNIDAD

El método de costo de oportunidad se basa en el concepto de que el costo de utilizar
un recurso para otros propositos, usualmente sin precio o fuera del mercado (por
ejemplo cosechar arboles para aprovechar la madera) puede aproximarse utilizando el
ingreso dejado de percibir por otros usos del recurso; mas que tratar de medir los
beneficios logrados por la preservacion y/o liberacidén del recurso agua, lo que se trata
de hacer es cuantificar cuanto ingreso debe sacrificarse para satisfacer los propositos de
preservacion y/o conservacion.

En otros términos el costo de oportunidad no es mas que conservar el uso del suelo
bajo un tipo de cultivo vs cambiar o sacrificar un determinado cultivo. (Dixon et al,
1994). Al respecto Platinga et al., (1999) perciben el costo de oportunidad como la renta
agricola en un determinado periodo. Por otra parte, en investigaciones efectuadas por
SEMARNAT (2006) también se considera el costo de oportunidad como un método para
valorar el uso de la tierra en cultivos agricolas y la extraccion de madera.

E. OTRAS CONSIDERACIONES PARA LA APLICACION DEL PSA-H

Nuestro enfoque pone en relevancia los aspectos espaciales que son necesarios
considerar de los servicios ambientales: las causas de la degradacién de los ecosistemas
y, por ende, de los servicios que presta, los cuales son usualmente locales, mientras que
los efectos se sienten a nivel local, regional y global.

La siguiente figura (para el caso de la deforestacion) es muy ilustrativa al
respecto, veamos:
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Costos y beneficios marginales de la deforestacion en distintos niveles espaciales
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Fuente: Daly y Farley, 2004.

En esta figura se observa la curva de beneficios marginales de la deforestacion
para campesinos, que disminuye a medida que ésta aumenta. En el punto B las
ganancias (privadas) son negativas, ya que con la deforestacion se pierde la cobertura
necesaria y se ve afectada la provisiéon de agua. Con mayor informacién, los productores
igualan sus costos y beneficios privados en el punto A. Los costos de la sociedad o
costos marginales externos de la deforestacion a nivel local, nacional e internacional se
muestran en las curvas correspondientes, a los que les corresponden los niveles de
deforestacion 6ptima C, D y E, respectivamente. Lo anterior provoca que el precio o
valor marginal vaya aumentando a medida que aumenta la escasez relativa del recurso
hidrico.

Esto genera un problema en el disefio de las politicas, como estd descrito mas
arriba, cuando el costo de implementarlas es local y los beneficios son regionales o
globales para todos los usuarios de la cuenca. Esto es de particular importancia al
considerar el ambito donde se deban aplicar las politicas, y el poder para hacerlo.

Finalmente, estos conceptos resultan muy importantes al momento de evaluar el
o los servicios ambientales hidrologicos sobre los que se quieran aplicar politicas, y el
alcance de dichas politicas.
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ANEXO 3

RESULTADOS DE LA DISPOSICION A PAGAR DE LOS USUARIOS
URBANOS DE LA CUENCA DEL RiO LERMA-CHAPALA

A. BIENESTARY MEDIO AMBIENTE

Segun, lo recopilado por la encuesta tenemos una mayor satisfaccion con respecto al
medio ambiente de los entrevistados en los componentes de la calidad del aire, manejo
de basura, satisfaccion de imagen visual y nivel de ruido, mientras que en los
componentes de satisfaccion con respecto a la calidad del agua de rios presas o lagos,
asi como el manejo de areas verdes aportan menor satisfaccion, condicion que podria
sefialar conflictos por la falta de parques y zonas verdes para la recreacidon y ocio.
También es marcado el problema de la contaminacion del agua, especialmente en las
zonas que estan proximas a rios o mantos auriferos.

Los encuestados de Michoacan y Jalisco son los que se sienten mas satisfechos
con los componentes ambientales mencionados, mientras el Estado de México y
Guanajuato tienen una menor satisfaccion, sin embargo, debemos aclarar que la
mayoria de las encuestas fueron levantadas en areas urbanas donde gran parte de la
poblacion insistid en la necesidad de mejorar el ambiente para tener una mejor calidad
de vida.

Al cruzar el nivel de satisfaccion con respecto al medio ambiente de las ciudades
de residencia de los entrevistados y la Disposicion a Pagar (DAP) de los mismos se
observa un mayor proporcién de pago de los servicios ambientales en el Estado de
México y el estado de Querétaro por parte de la poblacién que no se encuentra
satisfecha, mientras que para la poblacion satisfecha se concentra, sobre todo, en los
Estados donde se obtuvieron los valores mas bajos de la DAP. Esto nos sugiere que la
poblacién que no se encuentra satisfecha con su medio ambiente estaria dispuesta a
tener un mayor aporte econémico para mejorar su calidad de vida y especialmente la
ambiental dentro de cada uno de los municipios encuestados.

Otro de los elementos que pueden ser apreciados a partir de este analisis la
poblacion encuestada en los Estados de Jalisco y Michoacan tienen una menor
disponibilidad a pagar por los servicios ambientales. Estos Estados tienen una

PROPUESTA PARA INSTRUMENTAR UN MECANISMO DE PAGO POR SERVICIOS AMBIENTALES HIDROLOGICOS EN LA
CUENCA DEL RIO LERMA-CHAPALA, MEXICO.

112



concentracién de poblacion que supera el 50 % en los rangos mas bajos de pago para
los distintos componentes analizados. En contraparte, en el Estado de México se
encontré una mayor disponibilidad a pagar tanto en la poblacion que se encuentra
satisfecha con el ambiente como aquellos que no se encuentran satisfechos, condicién
que puede ser explicada por la cercania a rios o mantos acuiferos, por la falta de agua
en algunas zonas o finalmente con la efectividad de informacion dada con los medios
de comunicacién sobre la importancia del agua, los problemas de escasez que pueden
darse en afos futuros o por los diferentes campafias ambientales difundidas en las
escuelas.
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Bienestar con respecto al medio ambiente y Disposicion a Pagar por Estados

Categoria

Estado de la Republica

Total Guanajuato Jalisco Michoacan México Querétaro
MUESTRA 1,641 648 306 344 190 153
% 39.5 18.6 21.0 11.6 9.3
Satisfaccién por el nmero
de parques o areas verdes
Si esta satisfecho 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
12 a 60 46.5 44.4 51.6 54.5 42.2 41.4
61 a 99 25.2 27.8 31.9 19.8 17.8 25.3
100 a 120 14.0 14.3 7.7 16.8 13.3 17.2
121 a 1200 14.4 13.5 8.8 8.9 26.7 16.1
No esta satisfecho 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
12 a 60 44.8 47.8 43.7 48.5 33.3 33.3
61 a 99 24.2 25.1 28.6 19.5 25.3 19.7
100 a 120 12.7 11.7 9.9 13.7 14.1 22.7
121 a 1200 18.2 15.3 17.8 18.3 | 273 | 24.2 |
Satisfaccién por la calidad
del aire que respira
Si esta satisfecho 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
12 a 60 45.8 45.6 47.9 54.3 35.4 39.3
61 a 99 24.2 26.2 31.4 18.8 19.7 24.6
100 a 120 13.8 12.9 6.6 14.8 15.7 20.5
121 a 1200 16.2 15.3 14.0 12.1 29.1 15.6
No esta satisfecho 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
12 a 60 44.9 48.8 44.6 43.7 41.9 32.3
61 a 99 25.8 26.9 28.8 21.8 25.8 16.1
100 a 120 11.7 11.4 10.9 13.4 9.7 16.1
121 a 1200 17.6 12.9 15.8 21.0 | 22.6 | 35.5 |
Satisfaccion en la
recoleccién y manejo de la
basura
Si esta satisfecho 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
12 a 60 48.0 48.1 53.8 54.2 39.4 38.8
61 a 99 23.0 24.3 30.3 17.3 17.2 23.1
100 a 120 14.1 12.9 6.9 16.2 17.2 20.7
121 a 1200 14.9 14.7 9.0 12.3 26.3 17.4
No esta satisfecho 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
12 a 60 41.7 43.8 38.8 46.1 35.6 34.4
61 a 99 27.2 29.6 29.4 22.4 26.7 21.9
100 a 120 11.9 11.9 11.3 12.7 10.0 15.6
121 a 1200 19.2 14.6 20.6 18.8 | 27.8 ] 28.1 |
Satisfaccion por la imagen
de las calles™
Si esta satisfecho 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
12 a 60 48.5 48.8 54.0 55.4 36.6 41.6
61 a 99 22.7 24.5 33.3 18.1 20.7 18.8
100 a 120 14.0 12.7 3.2 15.8 17.1 19.8
121 a 1200 14.8 14.0 9.5 10.7 25.6 19.8
No esta satisfecho 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
12 a 60 42.2 42.9 43.8 44.9 37.7 30.8
61 a 99 26.8 29.1 28.9 21.6 22.6 30.8
100 a 120 12.3 12.3 10.7 13.2 11.3 19.2
121 a 1200 18.7 15.7 16.5 20.4 | 28.3 | 19.2 |
Considera tolerable el nivel
de ruido?
Si esta satisfecho 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
12 a 60 45.5 46.3 47.0 52.7 34.2 42.1
61 a 99 24.1 26.7 29.0 18.0 20.5 23.4
100 a 120 14.1 13.7 8.0 15.0 16.2 17.8
121 a 1200 16.3 13.2 16.0 14.4 29.1 16.8
No esta satisfecho 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
12 a 60 45.3 46.8 45.6 48.0 43.1 28.3
61 a 99 25.7 26.2 30.4 21.5 23.6 21.7
100 a 120 12.0 10.7 9.8 14.1 9.7 23.9
121 a 1200 17.0 16.3 14.2 16.4 | 23.6 | 26.1 |
Satisfaccion por la situacion
actual del rio, lago, laguna.
Si esta satisfecho 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
12 a 60 42.6 39.8 50.4 42.1 34.5 43.9
61 a 99 26.3 25.5 32.8 28.9 16.4 24.5
100 a 120 16.6 20.8 8.0 15.8 20.0 16.3
121 a 1200 14.4 13.9 8.8 13.2 15.3
No esta satisfecho 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
12 a 60 46.9 51.4 41.1 51.5 37.7 27.3
61 a 99 23.9 26.2 28.5 18.8 24.6 20.0
100 a 120 11.4 7.5 10.1 14.5 11.5 25.5
121 a 1200 17.9 14.9 20.3 15.2 26.2 27.3

Fuente: elaboracion a partir de encuestas.

PROPUESTA PARA INSTRUMENTAR UN MECANISMO DE PAGO POR SERVICIOS AMBIENTALES HIDROLOGICOS EN LA

CUENCA DEL RIO LERMA-CHAPALA, MEXICO.

114



B. ANALISIS SOCIODEMOGRAFICO Y DISPOSICION A PAGAR

Se encontré que el 70% de los entrevistados se localizd en el rango mas bajo de la
Disposicién A Pagar (DAP), situacion que nos permite sefialar que la poblacién tiene una
baja disponibilidad al pago. En este sentido, el Estado de Meéxico tuvo una
concentracion cercana al 70% de la poblacion encuestada en los rangos mas bajos de la
DAP, a diferencia de Jalisco, el cual presentd un porcentaje cercano al 40% en los dos
grupos mas alto de disponibilidad a pagar.

Otro de los elementos que permiten apreciar los datos es la mayor disponibilidad
de pago en matrimonios jovenes y adultos mayores, posicion que puede ser explicada
para el primer grupo, por la falta de compromisos econémicos relativamente mayores y
para el segundo, por la finalizaciéon de compromisos adquiridos en la etapa productiva.

Se observd que las personas con nivel de licenciatura, en general para los cinco
Estados, tienen una mayor DAP, siendo el Estado de México quien presenta los
porcentajes mas altos para esta posicién; a partir de estos elementos podriamos
establecer una corresponsabilidad entre conciencia ambiental y los niveles de
instruccién educativa, elemento importante para la formulacién de politicas publicas en
torno al cuidado del medio ambiente.

En cuanto a los niveles de ingresos reportados por los encuestados y la
disponibilidad a pagar, no tenemos una relacion clara entre ingresos y pago, condicién
que permite sefalar que los ingresos no son una variable fundamental para establecer
disponibilidad para el pago de servicios ambientales Esto nos sugiere que no
precisamente a mayor percepcién de ingresos mayor responsabilidad con el cuidado y
preservacién del ambiente, no obstante, esto no quiere decir que sea algo definitivo, ya
que por sentido comun a mayor nivel de ingreso, las posibilidades de gasto personal y
familiar aumentan. Una hipdtesis complementaria a esta idea es que en la mayoria de
los casos, las personas subvaloraron sus ingresos de ahi que esta variable haya sido no
significativa para el analisis.

Finalmente, la ocupacion de los encuestados permite apreciar que los
trabajadores por cuenta propia y los empleados son los que tienen una mayor
disponibilidad a pagar, sin embargo, los pensionados aparecen como tercer grupo en
importancia. Se destacan los Estados de Michoacan y Jalisco quienes tienen una mayor
disponibilidad y corresponsabilidad con el ambiente.
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Caracteristicas sociodemograficas y Disposicion a Pagara por Estado

Categoria

Estado de la Republica

Total Michoacan Guanajuato Jalisco México Querétaro
MUESTRA 1,107 648 306 190 344 153
% 100.0 58.5 27.6 17.2 31.1 13.8
% Pago de servicios ambientales por afio 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
12 a 60 45.3 46.5 45.8 37.4 50.3 37.9
61 a 99 24.9 26.4 30.1 22.1 19.8 22.9
100 a 120 13.1 12.5 9.2 13.7 14.5 19.6
121 a 1200 16.8 14.7 15.0 26.8 15.4 19.6
% De 12 a 60 pesos mensuales en pago por
servicios ambientales 45.3 46.5 45.8 37.4 50.3 37.9
% Edad 72.5 71.7 73.8 70.0 76.1 70.7
25 a 34 afios 28.1 30.6 26.2 27.9 38.0 19.0
35 a 44 afios 27.7 28.3 29.2 25.7 23.9 27.6
45 a 54 aifos 16.7 12.7 18.3 16.4 14.1 24.1
% Nivel de estudios 75.5 79.2 71.8 72.9 78.9 86.2
Secundaria 27.1 32.4 30.2 20.7 18.3 20.7
Preparatoria 26.6 26.0 23.9 23.6 39.4 34.5
Licenciatura 21.8 20.8 17.6 28.6 21.1 31.0
% Ocupacion -— 87.9 89.0 - 88.7 77.6
Empleado de empresa privada 37.6 48.2 31.0 20.7
Trapajador por cuenta propia 17.3 15.6 14.1 19.0
Empleado de gobierno 20.2 11.0 21.1 17.2
Ama de casa 12.7 14.3 22.5 20.7
%lIlngreso mensual 68.8 68.8 72.4 62.1 a47.9 60.3
De S 2,001 a S 4,000 30.1 35.3 33.6 22.1 33.8 17.2
De S 4001 a S 8,000 27.1 26.6 26.2 30.7 9.9 15.5
De $ 8,001 a S 16,000 11.6 6.9 12.6 9.3 4.2 27.6
% De 61 a 99 pesos mensuales en pago por
servicios ambientales 24.9 26.4 30.1 22.1 19.8 22.9
% Edad 70.0 75.0 69.0 57.1 82.9 82.9
25 a 34 afios 25.6 23.5 25.7 23.1 36.6 22.9
35 a 44 afios 24.4 36.8 19.3 22.0 22.0 34.3
45 a 54 aifos 20.0 14.7 24.0 12.1 24.4 25.7
%6 Nivel de estudios 70.7 76.5 62.0 7255) 75.6 91.4
Secundaria 20.4 16.2 22.8 18.7 12.2 31.4
Preparatoria 21.7 26.5 21.6 17.6 14.6 31.4
Licenciatura 28.6 33.8 17.5 36.3 48.8 28.6
% Ocupacion - 86.8 77.6 -— 87.8 85.7
Empleado de empresa privada 42.6 40.6 36.6 31.4
Trapajador por cuenta propia 17.6 15.3 22.0 31.4
Empleado de gobierno 13.2 6.5 19.5 22.9
Ama de casa 13.2 15.3 9.8 ===
%lngreso mensual 68.0 80.9 62.6 64.8 53.7 68.6
De S 2,001 a S 4,000 29.6 38.2 33.9 24.2 31.7 11.4
De S 4001 a S 8,000 25.1 26.5 21.1 26.4 19.5 31.4
De $ 8,001 a S 16,000 13.3 16.2 7.6 14.3 2.4 25.7
% De 100 a 120 pesos mensuales en pago por
servicios ambientales 13.1 12.5 9.2 13.7 14.5 19.6
% Edad 70.2 70.0 69.1 60.7 88.5 66.7
25 a 34 afios 26.0 26.0 25.9 21.4 38.5 20.0
35 a 44 afios 31.2 34.0 32.1 28.6 30.8 26.7
45 a 54 afos 13.0 10.0 11.1 10.7 19.2 20.0
% Nivel de estudios 77.7 70.0 80.2 36.5 88.5 70.0
Secundaria 19.5 26.0 17.3 14.3 26.9 13.3
Preparatoria 31.6 26.0 40.7 17.9 38.5 23.3
Licenciatura 26.5 18.0 22.2 4.3 23.1 33.3
% Ocupacion — 88.0 90.1 === 92.3 90.0
Empleado de empresa privada 22.0 46.9 34.6 20.0
Trapajador por cuenta propia 22.0 14.8 19.2 30.0
Empleado de gobierno 24.0 19.8 19.2 16.7
Ama de casa 20.0 8.6 19.2 23.3
%lIngreso mensual 73.5 70.0 80.2 67.9 73.1 53.3
De $ 2,001 a $ 4,000 15.3 24.0 11.1 7.1 53.8 16.7
De $ 4001 a S 8,000 38.1 30.0 43.2 39.3 15.4 23.3
De $ 8,001 a $ 16,000 20.0 16.0 25.9 21.4 3.8 13.3
% De 121 a 12000 pesos mensuales en pago
por servicios ambientales 16.8 14.7 15.0 26.8 15.4 19.6
% Edad 69.5 71.7 62.1 60.9 82.4 80.0
25 a 34 afios 33.8 39.6 26.3 39.1 43.1 23.3
35 a 44 afios 21.1 17.0 24.2 17.4 19.6 26.7
45 a 54 afios 14.5 15.1 11.6 4.3 19.6 30.0
% Nivel de estudios 82.9 81.1 78.9 84.8 90.2 83.3
Secundaria 12.0 13.2 15.8 10.9 5.9 10.0
Preparatoria 32.0 34.0 36.8 21.7 41.2 13.3
Licenciatura 38.9 34.0 26.3 52.2 43.1 60.0
% Ocupacion - 84.9 86.3 - 94.1 83.3
Empleado de empresa privada 39.6 38.9 35.3 30.0
Trapajador por cuenta propia 22.6 20.0 17.6 23.3
Empleado de gobierno 17.0 13.7 27.5 26.7
Ama de casa 5.7 13.7 13.7 3.3
%lIlngreso mensual 70.9 67.9 69.5 71.7 80.4 70.0
De $ 2,001 a S 4,000 20.0 13.2 30.5 26.1 37.3 6.7
De $ 4001 a $ 8,000 31.6 37.7 28.4 30.4 29.4 23.3
De $ 8,001 a $ 16,000 19.3 17.0 10.5 15.2 13.7 40.0

Fuente: elaboracion a partir de encuestas.
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ANEXO 4

ANEXO METODOLOGICO DEL TRABAJO DE CAMPO
A. METODOLOGIA

Dados los objetivos del estudio, fue necesario obtener informacién directa a través de la
Encuesta: "Pago por Servicios Ambientales Hidroldgicos de los Usuarios Urbanos en la
Cuenca del rio Lerma-Chapala”. La finalidad de esto fue para conocer la Disposicién a
Pagar (DAP) de los usuarios urbanos.

Para esto, se aplicaron 1,641 entrevistas y se tom6 como unidad de andlisis a la
cuenca en general. Las encuestas se realizaron en las ciudades de Toluca, Querétaro,
Morelia, Zamora, Moroleodn, La Piedad, Ledn, Guanajuato, San Francisco del Rincén, San
Miguel de Allende, Celaya, Salamanca, Irapuato, Acambaro, Guadalajara y Ocotlan, cuyo
procedimiento fue de manera aleatoria en plazas publicas y parque. Las encuestas se
levantaron entre los meses de enero a marzo de 2010. Esta encuesta tenia como
propésito identificar algunas variables sociodemograficas, la percepcion de los servicios
ambientales brindados por la cuenca y la Disposicion a Pagar (DAP) por tales servicios.

Para la realizacion de este estudio se empled el modelo general del muestreo
aleatorio estratificado para poblaciones finitas, cuya formula es la siguiente:

__ Z’paN_
e2(N-1)+z%pq

Donde:

» N es el tamaio de la poblacidn o universo de estudio.
» nes el tamano de la muestra.

> z es el valor en la distribucién normal estandar (0,1), asociado al nivel de
confianza deseado.

» p es la proporcidon de interés a estimar en la poblacién de estudio; cuando esta es
desconocida, se utiliza p=50%, ya que es el valor que maximiza el tamafo de la
muestra.

> g=1-p

> wjes la ponderacién de la muestra para cada estrato.
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En general, al tamafio de muestra obtenido mediante el modelo anteriormente

descrito, es afectarlo por un margen de ajuste por posibles errores en las respuestas o

por ausencia de las mismas al aplicar las encuestas; para este efecto, fue propuesto un

margen de ajuste de 20%.

En este ejercicio, se propuso una lista de 16 localidades en la cuenca con distintos

niveles de ingresos y por su tamafo en relacion a su poblacion en los cinco estados que

integran la cuenca. El total de encuestas que se realizaron para obtener la DAP fue de

1,641 encuestas.

Encuestas realizadas en la cuenca del rio Lerma-Chapala

Estado Lugar Concepto Numero de encuestas
México ZM de Toluca DAP 190
Querétaro | Ciudad de Querétaro DAP 150
ZM de Morelia DAP 150
Michoacan | ZM de Moroleén-Uriangato DAP 50
ZM de Zamora DAP 95
Acambaro DAP 60
Celaya DAP 50
Salamanca DAP 40
Irapuato DAP 60
Guanajuato | San Miguel de Allende DAP 50
Ciudad de Guanajuato DAP 100
ZM de San Francisco del Rincon DAP 105
ZM de Ledn DAP 110
ZM de La Piedad DAP 115
ZM de Ocotlan DAP 75
Jalisco Lago de Chapala Turismo 180
ZM de Guadalajara DAP 240
Total 1,821

A continuacién se muestra el formato de los cuestionarios utilizados.
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Formato de encuesta a usuarios urbanos

PAGO DE SERVICIOS AMBIENTALES HIDROLOGICOS EN LA CUENCA DEL RiO LERMA CHAPALA

I. DATOS DE CONTROL

A Estado:

B. Municipio: C. Colenia:

F. Duracién de la entrevista: minutos

Il. SERVICIOS AMBIENTALES EN LA CUENCA

D. Encuestador: E. Fecha:

P1. iConoce o ha visitado al menos una de las dreas naturtales como: 1.5 2. Mo R1( )
4 )]
iConsidera gue estas dreas naturales. .. P2. le proporcionan agus ? 1. 80 2. No 899 NS R2( )
P3. le ofrecen la posibilidad de recresrse y divertirse 7 1. 50 2. No 599 NS R3( ]
P4. le proporcionan aire limpioc ? 1. 80 2. No 899 NS R4 )
PS. evitan la posibilidad de gue =e inundsn las zonas bajas? 1. 80 2. No 899 NS RS ( )
P§. le proporcionan paisajes agradables ? 1. 50 2. No 99. NS RS [ )
PY. El lugar en gue reside actualmente, ;es su lugar de origen o nacimiento? 1. 5§ === Pase a P9 2, No --- Pase a la siguiente pregunta RY ( )
P8. ;Donde es su lugar de origen? R&.1: Estado: RE&.2: Municipio:
P9. iCual es su edad? 1.De18a24afios 2 De25alddaiios 3.De35Sad4afios 4Ded5asS4afios 5 DesSSacdafios 6. 65afios y mas R9( )]
P10. Género 1. Masculino 2. Femenino R10( )
P11. i Cudl es su grado maximo de estudios concluido? 1. Sin estudios 2. Primaria 3. Secundaria 4. Preparatoria 5. Licenciatura §. Posgrado R11 ( )
P12. i Usted trabaja como ... 1. Empleade de empresa privada 3. Trabajador por cuenta propia 5. Pen=sionado 7. Dezempleado R1Z( )
2. Empleado de gobierno 4. Trabajador del campo 5. Ama de casa 8. Otro.
P13. La casa donde vive es._.. 1. Propia 2. Prestada 3. Rentada R13( )
P14. ;Poseé automovil propio? 1.80 2. No R14 ( )
P15. ¢En gué rango de ingreso mensual se encuentra? 5i la persona no trabaja preguntar por el ingreso del hogar R15( ]
1. Sin ingresos £ De $8.001a% 16,000
2 Hasta § 2,000 6. De $16.001 a § 32,000
3.De 52,001 254,000 7. Mas de § 32,000
4. De 54001 a% 8,000 8. N'R

IV. MEDIO AMBIENTE ¥ SATISFACCION

En su municipio ¢ ciudad ;Usted se siente satisfecho por...

P18. el nimero de areas verdes? 1. 50 2. No 99, NS R1& { )]
P17. la calidad del aire? 1. 80 2. No 59. NS RAT )
P18. la recoleccion y el manejo de la basura? 1. 810 Z. Mo 89, NS R1& ( )]
P1%9. la imagen de las calles considerando anuncios publicitarios, basura, y vendedores ambulantes? 1. 50 2. No 99 NS R1S ([ )
P20. el nivel de ruido considerando el ruido de automoviles v ruido en general? 1. 50 2. No 99 NS R20 ( )
P21. la situacion actual del rio, lago o laguna | )] 1. 50 2. No G5 NS R21 ( )
considerando; basura, mal olor, fauna nociva (ratas) y vegetacion nociva (lirio acudtice)?

P22, Tomando en cuenta estos factores (P76 - P21}, en escala del 1 a 10 zQué tan satisfecho o conforme se siente con respecto a su municipio o ciudad? RZZ )]

Ingatisfeche 1. ... 2 34 5B T B8 ... 10 Muy satisfecho

Continua...

PAGO POR SERVICIOS AMBIENTALES HIDROLOGICOS EN LA CUENCA DEL RiO LERMA-CHAPALA, MEXICO.
INFORME FINAL

119



V. OTROS FACTORES DE SATISFACCION

Actualmente. .. P23. iCuenta con trabajo? 1. 8i 2. No R23 ( )
P24, ;Cuél es su estado civil? 1. Soltero 2. Casado 2. Unién libre 4 Divorciado 5. Wiudo R24 [ )
P25. iTiene hijos? 1. 50 2. No R25 )
P26. i Alguien mas depende de usted econdmicamente? 1.8 2 Mo R26 [ )
P27. iPadece alguna enfermedad cronica-degenerativa como diabetes, cancer, hipertension, etc.? 1. 50 2. No R27 b
PZ28. (Esta estudiando? 1.3 2 Mo R28 [ )
P28. ;i Se siente satisfecho con el nivel de seguridad en =u municipio o ciudad? 1. 30 2. No R25 ([ i)
P30. ;Se siente satisfecho por las medidas de politica piblica en la conservacion del medio ambiente en su localidad? 1.5 2. No R30 b
P31. ;Se transporta de manera mas frecuente en transporte pliblico o privado? 1. POblico 2. Privado R31 b
P32. (E= comin para usted sentirge estresado, preocupado o cansado? 1. i 2. No R3Z2 )
P33. Tomande &n cuenta los aspectos que le acabo de mencionar (P23 - P32), en e=cala del 1 al 10 ;Qué tan =atisfecho =& =siente usted? R332 ( )

Inzati=fecho Mo 2 B A S BT B9 10 Muy =atisfecho
P34. ;Hay escasez en ¢l suministro de agua potable en su casa? T SF mmmen Pase a la siguiente pregunta 2. Ng =m=== Pase a P26 R34 [ )
P35. sCual es la razon de la escasez? NO mencione las opciones R35( b
1. Falta de pago 2. Useo irracional 3. Sobreexplotacion 4. Destruccion de areas naturales 5S.Contaminacién del agua 6. Cuestiones técnicas v operativas 99.NS
P35. El pago gue realiza por del servicio de agua potable es de manera... 1. Men=sual 2. Bimestral 3. Semestral 4. Anual 5. Mo paga 899 NS R38 i)
P37. En premedic ;Cudnte paga por el servicio de agua potable? Hacer la conversion & un monto anual 1.8 Afio 99. NS R37 ( )
P38. ;Usted estaria dispuesto a colaborar con una aportacion voluntaria ¥ constante de $5.00 al mes gue no afecte su presupuesto para conservar las dreas naturales como:
4 )]
Considernado gue: a) Su aportacion iria Gnica y exclusivamente a un Fondo de Conservacién para estas dreas y,
b) Que habria plena transparencia y honestidad en el origen y el destino de los recursos de este Fondo de Conservacion
- 38 ( ) Si el entrevistado NO estd dispuesto a participar -------- Pase a P42
1. &5i Pase a P40 . L o
2 MNo.  Pase a P39 5i el entrevistadio Sl esta dispuesto a participar =---e=ee== Pase a P43
|
| |
R39 ( ) R4D { )
39. &¥ una cantidad menoraSpesos? P40. i una cantidad mayora5 pesos? P471. DAP
1.8i. iCuanto?, 5 1.5i. ;Cuénto?. S R4T. S Afio
2. Mo, no donaria nada 2. Mo, solo &Epesos
P42, ; Por gué no estaria dispuesto a colaborar? NO mecione las opciones de respuesta R4Z ([ i)
1. Desconfianza en €l manejo de los recursos 3. Falta de un empleo fijo 5. Responsabilidad de los gobiernos
2. Ingreso insuficiente 4. %a estd aportando a una causa en particular §. Otras:
P43. ;Por gqué medio se le haria mas facil hacer su aportacion? Mencione las opciones de respuesta 1. Recibo de agua 2. Aportacién directa 2. Predial R43 [ )
En terminos generales ; Qué tanta confianza le merece la administracion o trabajo de .. Nencione las opciones de respuesta
P44. su Municipio? 1. Muy male 2. Malo 3. Regular 4. Bueno 5. Muy bueno 99. NS R44 [ i)
P45. el Gobierno de =su Estado? 1. Muy malo 2. Male 3. Regular 4. Bueno 5. Muy bueno 99. NS R45 )
P45. el Gobierno Federal? 1. Muy male 2. Male 3. Regular 4. Buenoc 5. Muy bueno 89. NS R48 ( )
P47. el Prestador de su Servicio de Agua Potable? 1. Muy malo 2. Male 3. Regular 4. Bueno 5. Muy bueno 99. NS R47 b
En términos generales ;Qué tanta confianza o gué imagen le merece. ..
P48. laz Univerzidades Plblicas? 1. Muy malo 2. Male 3. Regular 4. Bueno 5. Muy bueno 99. NS R43 )
P459. las Universidades Privadas? 1. Muy male 2. Male 3. Regular 4. Buenoc 5. Muy bueno 89. NS R49 [ )
PS0. las Organizaciones Civies Independientes del Gobierno? 1. Muy male 2. Male 3. Regular 4. Buenoc 5. Muy bueno 89. NS REO )
PS1. s Qué adjetivo le otorga a esta fotografia? Mostrar fotografia con caracteristicas decadentes RS51 ( )
1. Adjetive (+) - Conservado 2. Adjetivo (-) - Deforestado, degradado, destruide, erosionado, invadido 99 NS
PS2. ;% gué adjetivo le otorga a esta fotografia? Mostrar fotografia con caracterfeEticas consarvadas RS2 )
1. Adjetivo (+) : Conservado 2. Adjetivo (-) : Deforestado, degradado, destruido, erosionado, invadido 99. NS

Fuente: elaboracion propia.
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Formato de encuesta a usuarios de riego

PAGO DE SERVICIOS AMBIENTALES HIDROLOGICOS EN LA CUENCA DEL RiO LERMA CHAPALA

A. Lugar de la entrevista: B. Fecha: ! !

P1. ;A qué régimen de riego pertenece? 1. Distrite de riego 2. Unidad de Riego

PZ. Mombre v nimero de su Distrito o Unidad de Riego:

P3. Mimero de hectareas de cultivo bajo riego gue tiene:

P4. ;i Cudl es el volimen de su concesidn de agua para riege (m'/afio)?:

Tipos de cultives por superficie sembrada de riego gue realiza. ..

Tipo de cultivo Miamero de hectareas Costo por hectarea Ingreso por hectarea
Maiz 3 3
Cereales 5 5
Hortalizas 5 5
Frutales 5 5
Otros 5 5
P20. ;Usted estaria dispuesto a plantar arbo rbugtos comosbarreras vivas en log linderos de sus parcelas de riego si
recibiera el financiamiento por parte del gobi 1
1. 2. No

P21. ;Usted cuenta con algun sistema o tecnologia de rieg ra eficientar el uzo de agua en sus cultivos de riego?

1. 5i 2. No

P22. Siusted no cuenta con un sistema o tecnologia de riego ;estaria dizspuesto a introducirlo en sus parcelas de riego =i recibiera
financiamiento por parte del gobierno?

1.5i 2. No

P23. ;Usted cederia los ahorros de agua generados, por la introduccion del sistema o tecnologia de riego, en beneficio del caudal
del rip?

1. 50 2. No
P24, ;lsted estaria dispuesto a dejar de producir su cultivo menos rentable v dejar libre esa agua de riego al rio a cambio de una
compensacion monetaria?

1. 5i

2. Mo, ;Por que?:

Siusted =i esta dispuesto a dejar de producir su cultivo menos rentable y ceder esa parte de su agua de riego

P25, ;iPor cuanto dinero lo haria al afio? 3 al afio

P2§. ;Por cuantos arios? afios

P27. ;iUsted estaria dispuesto a colaborar con una aportacion en dinero de manera voluntaria v constante de $50.00 por hectarea
de riego al afio para la conservacion de la cuenca del rio Lerma Chapala?

1.5, por § al ano

2. Mo, iPor que?:

iGRACIAS!

Fuente: Elaboracion propia.
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B. METODOLOGIA GENERAL DEL TRABAJO EN CAMPO

I. CONDICIONES GENERALES

Para la ejecucién de las entrevistas en el proyecto de Pago por Servicios Ambientales
Hidrologicos en la cuenca del rio Lerma-Chapala, se definieron las siguientes

condiciones:

» Las encuestas fueron levantadas en la poblacion objetivo previamente
seleccionada y se cumplio el total previsto.

» Las encuestas fueron supervisadas y validadas de manera directa.

> Se llenaron correctamente el 100% de las encuestas a levantar.

» Las encuestas fueron codificadas para presentar solo datos numéricos, y no
datos alfanuméricos; para asi facilitar el manejo y presentacion de los mismos
y con sus respectivos indicadores.

» Las encuestas fueron capturadas en documentos electronicos con ayuda de
los programas Microsoft Office Excel 2007 y SPSS 15.0 para Windows.

» Con los datos recolectados de las encuestas se conformé una base de datos

general, la cual, a su vez, se valido con la finalidad de hacerla confiable y
manejable.

II. LOGICA ADMINISTRATIVAY DE PROCESOS

Para el correcto levantamiento de las encuestas y la correcta recoleccion de los
datos se definieron tres areas de trabajo: Campo, Codificacion y Captura.

>

Campo. Su objetivo principal fue recolectar la informacion de los
beneficiarios con las funciones de verificar que la informacion sea coherente,
veridica y legible.

Codificacion. Su objetivo consistié en presentar la informacion de cada uno
de los instrumentos en forma numérica y agrupamiento de la informacion
recolectada y asignandoles cddigo especificos, concretos y numéricos.

Captura: El objetivo principal fue presentar la informacién en documentos
electrénicos a través de plantillas concretas para capturar los datos y verificar
su coherencia.

IIl. METODOLOGIA GENERAL DE LEVANTAMIENTO

>

Ubicacion. Una vez seleccionada la muestra se procedié a ubicar todas las
localidades elegibles en los medios existentes y al alcance, tales como:
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cartografia electronica de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes en
su pagina de Internet (www.sct.gob) y cartografia impresa disponible.

» Trazado de rutas. Una vez determinadas las localidades objetivo y el punto de
partida, se procedido a hacer un trazado de ruta que es la seleccién de
carreteras, calles y avenidas que deben seguirse para llegar a las localidades,
llevando una continuidad coherente y eficiente entre una localidad y otra.

» Conceptos basicos.

e Supervisor. Persona a cargo de un equipo y una ruta, previamente
capacitada en el o los instrumentos de recoleccion de datos y
generalidades de la evaluacion.

e Encuestador. Persona a cargo de recolectar la informacion con el
instrumento (s) generados para la evaluacion; previamente capacitada en
el o los instrumentos de recoleccion de datos y generalidades de la
evaluacion

e Equipo. Un equipo de trabajo conformado por un Supervisor y una
cantidad especifica de encuestadores.

e Ruta. Es la planeacion logistica que contiene la cantidad de estados,
localidades, beneficiarios y encuestas totales en donde un equipo debe
recolectar la informacion.

e Plan de Trabajo. Es la planeacion logistica de tiempos y recorridos que
debe realizar un equipo para lograr la recoleccion de datos totales.

IV. ORGANIGRAMA DE CAMPO

El rango mas alto de campo es la Coordinacion General de Campo, la cual dirigira la
Logistica, Coordinacion de Codificacion y Coordinacion de Captura. Asi, se asignara y
verificara objetivos tanto principales como particulares a cada una de las areas.

» Coordinacion General de Campo. Sus funciones Generales son la de
coordinar y solucionar los problemas de cada uno de los subordinados a su
cargo, ademas de proveer de los recursos necesarios a cualquiera de estos.
Sus funciones Particulares son: realizar los planes de trabajo necesario,
presupuestar los costos y gastos de las rutas presentadas para el proyecto y
la asignacion de presupuesto.

» Logistica. Se refiere al departamento que tendra la funcién y obligacion
generar las ubicaciones cartograficas de las localidades presentadas para la
evaluacion y agrupar estas localidades para la formacion de rutas, planes de
trabajo y equipos necesarios.
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» Coordinacion de codificacion. Su funcién es verificar que no haya datos
perdidos y que estos se presenten de manera numérica.

» Coordinacion de Captura. Su funcidén es verificar que los datos queden
presentados eficientemente de manera electronica.

» Supervisor. Como se sefald, su funcion es verificar que las encuestas estén
aplicadas correctamente.

» Encuestador: su funcién es la de recolectar los datos correctamente que los
entrevistados reporten.

Organigrama de campo

COORDINACION
GENERAL DE CAMPO

EUDRDINAEIQN DE
CODIFICACION

LOGISTICA

COORDINACION DE
CAPTURA

SUPERVISOR

ENCUESTADOR
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VI.

PARTICULARIDADES METODOLOGICAS

Encuestas totales a levantar tipo A “DAP" = 1,641
Encuestas totales a levantar tipo B “Turismo” = 180
Total de estados a visitar = 5

Total de ciudades a visitar = 16

Numero de Rutas generadas = 9

NuUmero de Supervisores = 3

Numero de encuestadores por Ruta = 3

YV V. V V V V V V

Cantidad de dias totales necesarios para el levantamiento = 39
TRABAJO DE CAMPO

» Capacitacion de Encuestadores. Se capacitoé a los encuestadores una semana
previa a la salida a campo para dar a conocer instrucciones de llenado,
instrumentos de levantamiento y particularidades generales del programa.

» En la localidad el supervisor organizé al resto del equipo y elegié el método
particular de levantamiento:

e Levantamiento no ayudado. El equipo se reparte en diferentes puntos de
la localidad, donde cada uno de los encuestadores buscaran los
beneficiarios por su cuenta y el supervisor administrara los tiempos y los
movimientos de cada uno de los encuestadores para evitar una pérdida
de tiempo.

e Levantamiento ayudado. El supervisor reconoce a algun representante en
la localidad y reparte a los encuestadores segun la dispersion de la
poblacion beneficiaria.

» El supervisor supervis6 de manera directa el 100% de los cuestionarios
aplicados.

» Los encuestadores aplicaron en promedio 20 cuestionarios por localidad al
dia.

» El supervisor revisd que la totalidad de los cuestionarios estuvieran llenados
al 100%.
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VII. MATERIAL

» Planos especificos estatales con cada una de las localidades a visitar.

» Plan de trabajo especifico validado por el departamento de coordinacion de
campo.

» Cantidad especifica de encuestas a levantar por cada uno de los equipos.
» Plumas azules; color especifico con el que se omite la pérdida de datos.

» Credenciales.
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